
Anayasa Değişikliği Sonrasında Cumhurbaşkanlığı Makamının Olağan …        1609 

 
HANAYASA DEĞİŞİKLİĞİ SONRASINDA 

CUMHURBAŞKANLIĞI MAKAMININ  

OLAĞAN DÖNEME İLİŞKİN DÜZENLEME ALANI VE 

İDARİ İŞLEMLERE ETKİSİ 

 

Doç. Dr. Ahmet YAYLA* 

 

Öz 

Yeni Anayasa değişiklikleri ile birlikte Cumhurbaşkanlığı makamına Karar-
name olarak adlandırılan bir hukuki işlem yapmak yetkisi tanınmıştır. Anayasanın 
konuya ilişkin yeni hükümlerinden Cumhurbaşkanlığı Kararnamelerinin kural ola-
rak kanun gücünde olmadıkları anlaşılmaktadır. Diğer yandan, Anayasada kapsamı 
belirtilen bazı konularda Cumhurbaşkanlığına ait “mahfuz” bir düzenleme alanın-
dan bahsedilebileceği görülmektedir.  

Bu çalışmada öncelikle yürütme “yetkisi” ve “görevi” kavramlarından hare-
ketle Anayasa değişiklikleri sonrasında Cumhurbaşkanlığının düzenleme alanının 
çerçevesinin belirlenmesi amaçlanmıştır. Bunu takiben, Cumhurbaşkanlığı Kararna-
meleri ile kanunlara dayanan farklı idari işlemler arasında çatışma olması ihtimal-
leri değerlendirilmiştir. Özellikle Anayasaya aykırı biçimde çıkarılabilecek Karar-
namelere dayanan idari işlemlerin hukuka uygunluk denetiminde İdari Yargı Yerle-
rinin izleyebilecekleri yöntemler ve varabilecekleri sonuçlar değerlendirilmeye çalı-
şılmıştır.  
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REGULATIVE EXTENT OF TURKISH PRESIDENCY AND IT’S 
IMPACT ON ADMINISTRATIVE ACTS REGARDING RECENT 

CONSTITUTIONAL AMENDMENTS 

Abstract 

The recent amendments of the Turkish Constitution provides the President the 
power to issue a unique type of decree giving rise to important legal debates in 
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Turkish Constitutional and Administrative Law community. According to new 
provisions of The Constitution, as a general rule, Presidencial Decrees are not the 
equivalent of laws by the Parliament. On the other hand, though it’s open to 
discussion, Presidency shall have a secure and autonomous regulative area 
according to some provisions of the Constitution. The aim of this article is to draw 
the legal extent of Presidencial regulations and discuss the lawfulness of 
administrative acts that are issued depending on the Presidencial Decrees. The main 
issue to be dealed with is the possibility of conflicting administrative acts as result of 
Presidencial Decree and laws provided by the Parliament duality. The Substitution 
of legal base by Administrative Courts seems to be the key element to resolve such 
conflicts. 

Keywords 

Presidencial Decrees, Administrative Acts, Legal Certainty, Substitution Of 
The Legal Base, Conflicts 
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GİRİŞ 

Yeni Anayasa değişiklikleri ile yürütmeyi oluşturan Cumhurbaşkanlığının 
düzenleme alanı bakımından önemli bir dönüşüm gerçekleşmiştir. Cumhurbaş-
kanlığı makamının idare işlevi üzerindeki etkilerinin anlaşılabilmesi için bahse-
dilen dönüşümün değerlendirilmesi ve cumhurbaşkanlığının düzenleme alanının 
çerçevesinin belirlenmesi gereklidir. 

Bu belirleme İdari Yargının görev alanının tespit edilebilmesi ve idarenin 
yargısal denetimi ile ilgili temel esaslar üzerinde cumhurbaşkanlığı makamına 
ait işlemlerin etkisini değerlendirmeyi mümkün hale getirebilir. 

Bu nedenle, çalışmanın birinci bölümünde cumhurbaşkanlığının düzen-
leme alanının tespitine yönelik bir değerlendirmede bulunulacaktır. İkinci bö-
lümde ise cumhurbaşkanlığının düzenlemelerinin bunlara dayanılarak tesis edi-
lecek idari işlemler üzerinde ne tür etkiler doğuracağını çeşitli olasılıkları dik-
kate alarak değerlendirmek ve hukuksal sonuçlarına ilişkin bir öngörüde bulun-
mak amaçlanacaktır. 

I. CUMHURBAŞKANLIĞININ DÜZENLEME ALANI  

Anayasanın değişiklik sonrasındaki metninde yürütme yetkisi ile görevinin 
eskisine nazaran daha belirgin biçimde ayrıldığına ilişkin bazı hükümler dikkat 
çekmektedir. Cumhurbaşkanlığının düzenleme alanının çerçevesinin belirlene-
bilmesi bahsedilen ayırım üzerinde durulması gerektiği kanaatindeyiz. 

A. Yürütme Yetkisi ve Görevi 

Anayasanın 104. Maddesinin 17. Fıkrasında Cumhurbaşkanının yürütme 
“yetkisi”’ne ilişkin konularda Cumhurbaşkanlığı Kararnamesi (CBK) çıkarabi-
leceği hüküm altına alınmıştır. 

Yeni düzenleme, Anayasanın ilgili diğer hükümleriyle birlikte okunarak 
bazı sonuçlara varılabilir. Anayasanın 8. Maddesinde yürütme hem bir “yetki” 
hem de “görev” olarak düzenlenmiştir. İdarenin yargısal denetimine ilişkin 125. 
Maddenin 4. Fıkrasında ise Yürütme “görevinin”, “…kanunlarda gösterilen şekil 
ve esaslara uygun olarak yerine getirilmesini kısıtlayacak, idari eylem ve işlem 
niteliğinde veya takdir yetkisini kaldıracak biçimde yargı kararı…” verilemeye-
ceği kurala bağlanmıştır. Anayasa’nın 124. Maddesinin ilk fıkrasına göre de 
Cumhurbaşkanı, kendi görev alanını “ilgilendiren kanunların ve Cumhurbaşkan-
lığı kararnamelerinin uygulanmasını sağlamak üzere” yönetmelik çıkarabile-
cektir1. Anayasanın 104. Maddesinin son fıkrasında da Cumhurbaşkanının, 

                                                           
1  Anayasanın 104. Maddesinin 18. Fıkrasında Cumhurbaşkanının “kanunların uygulanmasını 

sağlamak üzere ve bunlara aykırı olmamak şartıyla” yönetmelik çıkarabileceği hüküm altına 
alınmıştır. Bu düzenlemede de yürütmenin “görev” niteliğinin vurgulandığı savunulabilir. 
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“…ayrıca Anayasada ve kanunlarda verilen … diğer görevleri yerine” getireceği 
açıkça düzenlenmiştir.  

Görüldüğü gibi, Anayasadan, Cumhurbaşkanlığının “yetki” ve “görev” 
olmak üzere iki farklı alanda faaliyette bulunacağı anlaşılmaktadır. Bu durumda 
“görev” ile “yetki” arasındaki farkın belirlenmesi önem arzetmektedir.  

Bindokuzyüzaltmışbir Anayasasının 6. Maddesinde yürütme, sadece “ka-
nunlar çerçevesinde” yerine getirilecek bir “görev” olarak nitelendirilmiş idi2. 
Sekseniki Anayasası ile yürütmenin görev ve “yetki” olduğu hükme bağlanmış-
tır3. Aynı zamanda, Anayasaya da uygun olarak kullanılacağı kurala bağlanarak 
doğrudan Anayasadan kaynaklanan yetkilerin olduğu vurgulanmıştır4. Bunun 
kapsamının da, Anayasanın eski metnine göre yetki kanununa ihtiyaç duyulma-
ması nedeniyle olağanüstü döneme ilişkin düzenleme alanı olduğu kabul 
edilmekteydi5. Tabii, değişiklik öncesine, olağan döneme ilişkin olarak cumhur-
başkanlığı genel sekreterliğinin Cumhurbaşkanlığı Kararnamesiyle düzenlen-
mesi de buna eklenmelidir6. 

Altmışbir Anayasasına göre yürütme, sadece kanunlar çerçevesinde yerine 
getirilebilecek bir faaliyetler bütünü olarak görldüğü için; yürütme yetkisine na-
zaran “yürütme görevinin”, “ilk-el” düzenlemeyi mümkün kılmadığı sonucuna 
varılabilirdi7. Diğer yandan, Altmışbir Anayasası döneminde Danıştay, konuyu 
düzenleyen bir kanun olmadan da yürütme görevinden kaynaklanan bir asli 
düzenleme yetkisinin olduğuna hükmetmişti8. Ancak bu yetki, olağan dönem 
bakımından, kanun ile eşdeğer bir düzenleme yapabilme anlamını taşımıyordu9. 

                                                           
2  Duran, Lütfi: İdare Hukuku Ders Notları, İstanbul 1982, s. 37. 
3  Sekseniki Anayasasının bu konudaki gerekçesi ve ayrıntılı bilgi için bkz. Atay, Ender Ethem: 

İdare Hukuku, Turhan, Ankara 2016, s. 224. 
4  Tanör, Bülent: İki Anayasa, Beta, İstanbul 1991, s. 115-116, Sarıca, Ragıp: Türkiye’de İcra 

Uzvunun Tanzim Salahiyeti, Cumhuriyet, İstanbul 1943, s. 36. Sarıca’nın ifadesini olduğu 
gibi aktaralım: “Şöyle ki icra uzvu icra vazifesiyle mükelleftir. İcra vazifesile mükellef 
olduğu için kanunları icra ve tatbik edecektir. Yani kanunların icrasını temin ve teshil etmek 
ona terettüp eder.”. 

5  Günday, Metin: İdare Hukuku, İmaj, Ankara 2013, s. 227.  
6  Duran, Lütfi: Düzenleme Yetkisi Özerk Sayılabilir mi?, İHİD, Yıl:4, Sayı:1-3, İstanbul 1983, 

s. 40. 
7  Bunun kabul edilmesi halinde şu soru ortaya atılabilir: Yürütmenin görev alanına ilişkin CBK 

çıkarılamaz mı? Kanaatimizce, kullanılacak düzenleme yetkisine ilişkin temel esasların, 
sınırlarının kanunla düzenlenerek ayrıntıların CBK’ne bırakılması mümkündür.  

8  Bülbül, Erdoğan: Perde-Yasa Kuramının Türk Hukukunda Uygulanabilirliği, Yıldızhan 
Yayla’ya Armağan, s. 199; Yıldırım, Turan: Cumhurbaşkanlığı Kararnameleri, MÜHF - 
HAD, C.23, S. 2, 2017, s. 19. 

9  Yıldırım, a.g.m., s. 23. Değerli Hocamız, CBK’ların “kanunla eşdeğer olmadığını” vurgula-
maktadır. Biz de esası itibariyle aynı görüşte olmakla birlikte, aynı konuda “kanun çıkarıl-
ması ya da kanunda açıkça düzenleme olması” bozucu şartına bağlı olarak “eşdeğer”’likten 
bahsedilebileceğini düşünüyoruz. Diğer yandan Anayasada açıkça Cumhurbaşkanlığı Karar-
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Sekseniki Anayasasının son halinde, Cumhurbaşkanlığına olağan dönemde 
sınırlı bir alanda, bazı hallerde kanun yapılması bozucu şartı gerçekleşene kadar, 
kanuna eşdeğer düzenleme yapma olanağı tanınmıştır. Diğer yandan; Anaya-
sanın 8. Maddesinde, “görev” ifadesi korunduğuna göre yasamanın “yürütmeyi” 
yani cumhurbaşkanlığını, anayasada mahfuz olarak CBK ile düzenlenmesi 
öngörülen konular dışında, “görevli” kılması mümkündür10.  

Anayasanın 104. Maddesinin 17. fıkrasında yürütme “yetkisine” ilişkin 
konularda CBK çıkarılabileceği hükme bağlamıştır11. Anayasanın 8. Maddesin-
den farklı olarak hükümde “görev” kavramına yer verilmemiş olması dikkat çek-
mektedir12. Bu tercih, kanaatimizce cumhurbaşkanlığının “görev” alanı bakımın-
dan ancak türev düzenleme yetkisine sahip olabileceğini göstermektedir. Tabii, 
asli düzenleme yetkisinin olduğu alanda “görev” bir CBK’dan da türeyebile-
cektir. 

Kanaatimizce; “yürütme görevi”; Anayasa ve kanunlarla Cumhurbaşkan-
lığınca yerine getirileceği belirtilen işler ile birlikte mahfuz alanda ve diğer 
hallerde de kanunla düzenleme bozucu şartına bağlı olarak yürürlükte olacak 
CBK’lar ile Cumhurbaşkanlığının kendisini görevlendirdiği halleri kapsamına 
almaktadır. 

Anayasa değişikliği sonucunda yürütmeye tanınan düzenleme alanının 
çerçevesinin belirlenmesi, hukuk devleti ve bu ilkenin önemli bir unsuru kabul 
edilen “belirlilik” esası bakımından zorunludur. Şüphesiz ki bu ilke, kanunlar 
yanında idari işlemlerin de öngörülebilir olmasını kapsamına almaktadır. Bu 
nedenle mesele İdare Hukukunu yakından ilgilendirir13. Aynı zamanda yargı 

                                                           
namesi ile düzenleneceği kurala bağlanan sınırlı konularda da, mahfuz bir CBK alanı olduğu 
kabul edilirse, kanuna eşdeğerlikten bahsedilebilir. 

10  Aksi takdirde yürütme yetkisi ve görevinin Anayasa ve kanunlara uygun olarak yerine getiri-
leceğine ilişkin Anayasanın 8. Maddesi hükmünün bir anlamı kalmayacaktır. 

11  Hükmün mefhum-u muhalifinden de yürütme “yetki”’si dışındaki alanda CBK çıkarılama-
yacağı sonucuna varılabilir. Yürütmenin “yetki”’si dışındaki alan da Anayasanın 8. Maddesi 
uyarınca “görev”’i ifade etmektedir.  

12  Ardıçoğlu, M. Artuk: Cumhurbaşkanlığı Kararnamesi; ABD, 2017/3, s. 24; Aksoylu Ürger, 
Özge: Son Anayasa Değişiklikleri Uyarınca Cumhurbaşkanlığı Kararnamesinin Türk Huku-
kundaki Yeri, 4. Uluslarararası Hukuk Sempozyumu, 3-4-5 Mayıs 2018, s. 147. 

13  AYM. E. 2016/198, K. 2017/144 K.G. 28.09.2017; AYM. E. 2018/68, K. 2018/87, K.G. 
11.7.2018, R.G. 16 Ekim 2018-30567; www.kazanci.com.tr. Atıfta bulunduğumuz son kara-
rın ilgili bölümü aktarılmalıdır: “…Hukuk devletinin temel ilkelerinden biri de belirliliktir. 
Bu ilke, yalnızca yasal belirliliği değil daha geniş anlamda hukuki belirliliği ifade etmektedir. 
Yasal düzenlemeye dayanarak erişilebilir, bilinebilir ve öngörülebilir olma gibi niteliksel 
gereklilikleri karşılaması koşuluyla mahkeme içtihatları ve yürütmenin düzenleyici işlemleri 
ile de hukuki belirlilik sağlanabilir. Hukuki belirlilik ilkesinde asıl olan, bir hukuk normunun 
uygulanmasıyla ortaya çıkacak sonuçların o hukuk düzeninde öngörülebilir olmasıdır. Belir-
lilik ilkesi hukuki güvenlikle bağlantılı olup bu ilke gereği bireylerin tüm eylem ve işlemle-
rinde devlete güven duyabilmesini, devletin de yasal düzenlemelerde bu güven duygusunu 
zedeleyici yöntemlerden kaçınmasını gerekli kılar…”.  
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içtihadları da belirlilik ilkesi kapsamındadır. Bu nedenle cumhurbaşkanlığının 
düzenleme alanı ve idari işlemlere etkisi konusunda bütünlük arz eden içtihad-
ların oluşturulması zorunludur14. Anayasa Mahkemesinin belirlilik ile ilgili öl-
çütleri, “erişilebilirlik, öngörülebilirlik ve bilinebilirlik”’tir15. Yüksek Mahke-
meye göre, belililik “yargı içtihadları” ile de sağlanabilir16. 

Kanaatimizce yeni anayasal düzenleme ile hukukumuzda kurallar çatış-
masına sahne olarak belirlilik ilkesine ilişkin sorunları beraberinde getirebilecek 
alan yürütme “yetki”’sinin kullanılmasına ilişkindir17. Bir diğer ifadeyle, 
CBK’lar, kanunlar ve milletlerarası sözleşmeler arasında çatışma olması çözümü 
gerektiren bir sorun olarak ortaya çıkabilecek ve bu düzenlemelere dayanan idari 
işlemlerin hukuki durumu da sorunun derinleşmesine neden olabilecektir18.  

Görev ve yetki ayırımının sonuçlarından hareketle Cumhurbaşkanlığının 
düzenleme alanının belirlenmesi bahsettiğimiz sorunların tespiti açısından 
önemlidir. 

                                                           
14  Anayasa Mahkemesine göre: “…Kuralda yer alan ‘olağanüstü durumlar’, ‘milli güvenliğin 

açıkça gerekli kıldığı haller’ ve ‘kamu düzeninin ciddi şekilde bozulmasının kuvvetle muhte-
mel olduğu durumlar’ ibarelerinin içerik ve kapsamının kanun koyucu tarafından önceden tek 
tek belirlenmesi mümkün değildir. Söz konusu ibarelere doktrin, uygulama ve yargı karar-
larıyla zaman içerisinde anlam kazandırılarak ibarelerin genel çerçevesi belirlenmiş ve içeriği 
somutlaştırılmıştır. Bu nedenle dava konusu kural ile geçici yayın yasağı getirilebilmesi için 
gerekli durum ve şartların temel esasları ve çerçevesi belirlenmiş olduğundan, dava konusu 
kuralın hukuk güvenliği ve belirlilik ilkelerine aykırı bir yönü yoktur…”. Bkz. AYM.E. 2011/ 
44, K. 2012/99, K.G. 21.6.2012, R.G. 13 Mart 2013-28586; www.kazanci.com.tr. Görüldüğü 
gibi, Yüksek Mahkeme, belirlilik ilkesinin ihlal edilmemiş sayılabilmesi için belirsiz kavram-
ların öğreti ve yargı yerleri tarafından tanımlanmasını aramaktadır. Şu halde Cumhurbaşkan-
lığının düzenleme alanının çerçevesinin çizilmesi, bunun için de, Anayasanın yeni metnindeki 
muğlak kavramların tanımlanması hukuk devleti ilkesi açısından zorunludur.  

15  AYM.E. 2018/7, K. 2018/80, K.G. 5.7.2018, R.G. 6 Ekim 2018-30557; AYM.E. 2017/179, 
K. 2018/106, K.G. 8.11.2018, R.G. 29 Kasım 2018-30610; AYM.E. 2018/30, K. 2018/94, 
K.G. 25.9.2018, R.G. 30 Kasım 2018-30611; AYM.E. 2018/68, K. 2018/87, K.G. 11.7.2018, 
R.G. 16 Ekim 2018-30567; E. 2017/21, K. 2018/81, K.G. 11.7.2018, R.G. 14 Kasım 2018-
30595; www.kazanci.com.tr.  

16  Örnek Karar: AYM. E. 2018/7, K. 2018/80, K.G. 5.7.2018, R.G. 6 Ekim 2018-30557; 
www.kazanci.com.tr. Kararın ilgili cümlesi şöyledir: “…Yasal düzenlemeye dayanarak erişi-
lebilir, bilinebilir ve öngörülebilir gibi niteliksel gereklilikleri karşılaması koşuluyla mah-
keme içtihatları ve yürütmenin düzenleyici işlemleri ile de hukuki belirlilik sağlanabilir…”. 

17  Eşdeğer kurallar arasında çelişki olması “çatışma” olarak adlandırılmaktadır. Bkz. 
Karahanoğulları, Onur: İdarenin Hukukla Kavranması: Yasallık ve İdari İşlemler, Turhan, 
Ankara 2015, s. 86. Biz mahfuz alandaki CBK’lar ile kanunla düzenlenmemiş konularda 
çıkarılabilecek CBK’ların, “kanun yapılması bozucu şartına bağlı” olmakla birlikte, kanuna 
eşdeğer kabul edilebilmesi fikrine dayanarak “çatışma” kavramını kullanmayı tercih etmiş 
bulunuyoruz. 

18  AYM.E. 2014/144, K. 2015/29, K.G. 19.3.2015, R.G. 3 Nisan 2015-29315; 
www.kazanci.com.tr. Yüksek Mahkeme, bir olaya iki farklı ve birbiri ile çelişen kanun 
hükmünün uygulanabilir olmasını hukuk devleti ilkesine aykırı bulmuştur. Şu halde; CBK’lar 
ile kanunlar ve bunlara dayanılark tesis edilen idari işlemler arasında ortaya çıkabilecek 
çelişkili hukuksal durumların önlenmesi ya da aşılması için çözüm üretilmesi zorunludur. 
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B. Ayırımın Sonuçları 

Anayasanın son metnine göre yürütme “yetki”’si, açıkça Cumhurbaşkan-
lığı Kararnamesi ile düzenleneceği belirtilen ve belki “mahfuz CBK alanı” tabir 
edilebilecek konular ile 104. Maddenin 17. Fıkrasındaki yasaklayıcı düzenle-
meden arda kalanı kapsamaktadır19. Buna göre: 

1.  Anayasanın ikinci kısmının birinci, ikinci ve dördüncü bölümünde 
düzenlenen hak ve özgürlükler ile, 

2.  Anayasa’da münhasıran kanunla düzenleneceği belirtilen, 

3.  Kanunda açıkça düzenlenmiş konular, 

Cumhurbaşkanlığı Kararnamesiyle düzenlenemeyecektir.  

Şu halde; Cumhurbaşkanlığı, münhasıran kanun alanı dışında kalan ve 
önceden kanunla açıkça düzenlenmemiş konular ile sınırlı biçimde CBK ile asli 
düzenleme yetkisine sahiptir20. Buna Anayasanın sadece CBK ile düzenlenme-
sini emrettiği konulara ilişkin CBK’ları da eklemek gerekir. Diğer bir ifade ile 
anayasada bir “mahfuz CBK” alanı olduğu kabul edilebilir21.  

Onyedinci fıkra hükmü aynı zamanda Cumhurbaşkanlığı Kararnamesi ile 
kanun çatışmasına ilişkin iki farklı ihtimali de kurala bağlamıştır: 

a)  Cumhurbaşkanlığı Kararnamesi ile düzenlenen bir konuda sonradan 
kanun yapılması halinde, Cumhurbaşkanlığı Kararnamesi “hükümsüz” 
hale gelecektir. 

b)  Cumhurbaşkanlığı Kararnamesi ile kanunda “farklı hükümler olması” 
halinde, Cumhurbaşkanlığı Kararnamesi uygulanmayacaktır. 

Bu düzenlemeden ve Anayasanın Cumhurbaşkanlığı Kararnamesi ile 
düzenlenmesini emrettiği bazı konulara ilişkin hükümlerinden hareketle şu 
ayırımda bulunulabileceğini düşünüyoruz: 

a)  Aynı konuda bir kanun çıkarılması bozucu şartına22 bağlı olarak uygu-
lamada olacak CBK’lar 

                                                           
19  Yürütme görevi ise kanunlarla cumhurbaşkanlığı tarafından yerine getirilmesi öngörülen 

faaliyetleri ifade etmektedir. Tabii ki, “yürütme yetkisi”’ne dayanılarak yapılan düzenlemeler 
aynı zamanda yürütmeyi de “görev”’lendirebileceği için bunları da bu kapsamda mütalaa 
etmek icab eder.  

20  Ardukoğlu, a.g.m., s. 37. 
21  Üst kademe yöneticilerinin atanmalarına ilişkin usul ve esaslar (AY.md.104/9); bakanlıkların 

kurulması, kaldırılması, görevleri ve yetkileri, teşkilat yapısı ile merkez ve taşra teşkilatla-
rının kurulması (AY.md.106/son); Devlet Denetleme Kurulunun işleyişi, üyelerinin görev 
süresi ve diğer özlük işleri (AY.md.108/son); Milli Güvenlik Kurulu Genel Sekreterliğinin 
teşkilatı ve görevleri (AY.md.118/son). 

22  Ülgen, Özen: Cumhurbaşkanlığı Kararnamelerinin Niteliği ve Türleri, GÜHFD, 2018/1, s. 
34. 
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b)  Teşkilata ilişkin anayasa ile sınırlanmış konularda çıkarılabilecek ancak 
bir kanun ya da kanun hükmü olması bozucu şartına bağlı olarak yürür-
lükte ya da uygulamada olmayan CBK’lar. 

Her iki tür CBK’nın ortak noktası ise asli düzenleme yetkisinin “sınırlı” 
olmasıdır23. Bu sınır, üst kademe yöneticileri, bakanlıkların kurulması v.b. teşki-
lata ilişkin CBK’ların hangi konuları kapsadığının anayasa ile düzenlenmiş 
olması nedeniyle daha belirgindir24. Diğer CBK’lar bakımından aynısını ileri 
sürmek pek mümkün görünmemektedir. 

Şöyle ki; 104. Maddenin 17. fıkrasındaki “münhasıran kanunla düzenlene-
cek” ve “açıkça kanunla düzenlenmiş” ifadelerine yüklenecek anlama göre cum-
hurbaşkanlığı kararnamelerinin düzenleyeceği alanın genişlemesi ya da daral-
ması mümkündür. Bu nedenle, iki ifadenin anlamını değerlendirmek gerekir. 
Bunu takiben, yaptırım niteliğinde görülebilecek “hükümsüzlük” ve “uygula-
namama” kavramları üzerinde durulacaktır. 

1. Münhasır Kanun Alanı 

Öğretide, Anayasanın kanunla düzenlenmesine atıfta bulunduğu tüm alan-
larda Cumhurbaşkanlığı Kararnamesi çıkarılmasının yasak olduğu belirtilmek-
tedir25. Diğer bir yaklaşım, sadece Anayasanın 13. Maddesindeki “ancak ka-
nunla sınırlanabilir” ifadesinin münhasıran kanun alanını ifade ettiği yönünde 
olabilir26. İkinci yaklaşım kabul edilirse, Cumhurbaşkanlığı Kararnamesinin 
sadece temel hak ve özgürlüklerin sınırlandırılması alanında çıkarılamayacağı 
sonucuna varılacaktır.  

Belirtmek gerekir ki; Anayasada “ancak kanunla” ifadesi sadece temel hak 
ve özgürlüklerin sınırlanması ile ilgili 13. Maddede değil, Anayasanın 38. Mad-
desinin 3. Fıkrasında, ceza ve güvenlik tedbirlerinin konulması; 68. Maddesinin 
6. Fıkrasında, yükseköğretim elemanlarının siyasi partiye üye olmaları ve 123. 
Maddesinin son fıkrasında, kamu tüzel kişiliğinin kurulması ile ilgili hüküm-
lerde de bulunmaktadır.  

Anayasa Mahkemesinin bir kararında: “… Anayasa'da temel hak ve özgür-
lüklerin sınırlandırılması, vergi ve benzeri mali yükümlülüklerin konması ve 
memurların atanmaları, özlük hakları gibi …27 konuların münhasıran kanunla 
düzenlenmesi gerektiğine hükmedilmiştir.  

                                                           
23  Ülgen, a.g.m., s. 27. Belki buna, “bir tür” asli düzenleme yetkisi denilebilir, çünkü bu alana 

ilişkin yetkinin kullanılmasıyla ortaya çıkan kararname bütün hükümleri ya da bazı hüküm-
leriyle; “aynı konuda kanun yapılması” bozucu şartına bağlı olarak uygulamada kalacaktır. 
Kanun çıkarılması halinde “hükümsüz” hale gelecektir.  

24  Ülgen, a.g.m., s. 24 vd. 
25  Yıldırım, a.g.m., s. 24; Ülgen, a.g.m., s. 31-33. 
26  Aksoylu Ürger, a.g.m., s. 152. 
27  AYM.E. 2015/61, K. 2016/172, K.G. 2.11.2016, R.G. 9 Aralık 2016-29913; AYM.E. 

2016/139, K. 2016/188, K.G. 14.12.2016, R.G. 3 Ocak 2017, R.G. 29937; AYM.E. 2017/51, 
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Yüksek Mahkemenin, münhasıran kanun alanını temel hak ve özgürlükler 
ile sınırlı görmediği anlaşılmaktadır. Bu karardan hareketle Anayasa Mahke-
mesinin, Anayasada “kanun” ile düzenleneceği belirtilen her konuyu münhasır 
kanun alanı kapsamında görme eğiliminde olabileceği anlaşılmaktadır28. 

Münhasıran kanunla düzenlenmesi gereken konularda, Anayasa metninde 
yer alan kelime ve kavramların içeriği de hiç şüphesiz önem arz edecektir. Örne-
ğin Anayasanın 61. Maddesinin 3. Fıkrasına göre; “yaşlılara Devlet yardımı ve 
sağlanacak diğer haklar ve kolaylıklar” kanunla düzenlenecektir. Madde sosyal 
ve ekonomik haklar ve ödevler ile ilgili bölümde olmakla birlikte “kanunla 
düzenlenir” vurgusu, münhasır kanun alanına işaret etmektedir. Şu halde anılan 
konularda CBK çıkarılamayacaktır. Ancak, acaba yaşlılara sağlanacak kolaylık-
lardan ne anlamak gerekir? Örneğin, bir CBK ile trafiğin yoğun olduğu işe 
gidiş-geliş saatleri dışında toplu ulaşım araçlarında indirim yapılması kurala 
bağlansa, belirtilen saatlerin esas itibariyle yaşlılara kolaylık sağladığından hare-
ketle, münhasır kanun alanı yasağının ihlal edildiği sonucuna mı varılacaktır? 
Kanaatimizce, münhasır kanun alanında ortaya çıkabilecek kavramsal belirsiz-
likler ve yorum farklılıkları, CBK ile düzenlenebilecek alanın çerçevesinin kesin 
biçimde çizilmesini güçleştimektedir.  

Anayasanın 2. Kısmının birinci, ikinci ve üçüncü bölümünde öngörülen 
temel hak ve özgürlükler CBK ile düzenlenemeyecektir. Şu halde bu bölümlere 
ilişkin düzenlemeler de münhasır kanun alanı içerisinde kalmaktadır. Anayasa-
nın 104. Maddesinin 17. Fıkrasındaki “düzenlenemez” ifadesinin kapsamı tartış-
malı olabilecektir. Zira, bu ifade hak ve özgürlüğün doğrudan doğruya düzen-
lenmesinin yasaklanması anlamına gelebileceği gibi, bir hak ve özgürlükle “iliş-
kili” bir konuyu da yasak kapsamında kabul etmeye müsaittir29. Bir örnek üze-
rinden soru biçimine dönüştürülürse; acaba “düzenlenemez” ifadesinden anlaşıl-
ması gereken seyahat özgürlüğünün hangi hallerde kısıtlanabileceğine ilişkin 
genel ve Anayasaya aykırı hükümler içeren bir CBK mıdır? Yoksa yeni ortaya 
çıkan bir tür bulaşıcı hastalık nedeniyle belirli bir bölgeye girişin yasaklanma-
sına ilişkin bir CBK da aynı kapsamda mı görülecektir?  

                                                           
K. 2017/163, K.G. 29.11.2017, R.G. 21 Aralık 2017-30277; AYM.E. 2016/150, K. 2017/179, 
K.G. 28.12.2017, R.G. 15 Şubat 2018- 30333; AYM.E. 2016/180, K. 2018/4, K.G. 18.1.2018 
R.G. 7 Şubat 2018-30325; AYM.E. 2016/179, K.2017/176, K.G. 28.12.2017, R.G. 8 Şubat 
2018-30326; AYM.E. 2017/143, K. 2018/40, K.G. 2.5.2018, R.G. 5 Haziran 2018-30442; 
www.kazanci.com.tr. 

28  Uygulamada Anayasanın “kanun” ile düzenleneceğini açıkça kurala bağladığı bazı konularda 
CBK ile düzenleme yapıldığı görülmektedir. Örneğin Anayasanın 133. Maddesinin 2. Fıkra-
sında Radyo ve Televizyon Üst Kurulunun kuruluşu, görev ve yetkileri, üyelerinin nitelikleri 
ve seçim usulleri ile görev sürelerinin kanunla düzenleneceği hüküm altına alınmıştır. Oysa 4 
Sayılı CBK’nin 532. vd. maddelerinde RTÜK’nun bahsedilen konuları hükme bağlamıştır.  

29  Anayasa koyucunun böyle bir yasaklamaya gitmesinin, CBK ile bir hak ve özgürlüğe ilişkin 
genel düzenleme yapılması halinde Anayasa Mahkemesi tarafından iptal ya da yürürlüğü 
durdurma kararı verilmesine kadar olan süreçte CBK’nın uygulanmasını önlemeyi amaçladığı 
düşünülebilir.  
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Eğer bahsedilen ikinci halde de CBK ile düzenleme yapılamayacağı kabul 
edilirse; öğretide de vurgulandığı gibi, kollukla ilgili birçok konuda CBK çıkarı-
lamayacaktır30.  

Son olarak, münhasır kanun alanının Anayasanın birden fazla hükmünün 
birleşiminden de oluşabileceği göz önünde bulundurulmalıdır. Örneğin, Anaya-
sanın 126. Maddesinin 3. Fıkrasına göre birden çok ili içine alacak şekilde kuru-
lacak merkezi idare teşkilatının görev ve yetkileri kanunla düzenlenecektir. 
Anayasa bu fıkrada sadece görev ve yetkilerin kanunla düzenleneceğini hüküm 
altına almış olmakla birlikte “teşkilata” ilişkin düzenlemenin de kanunla yapıl-
ması gerektiği Anayasanın 123. Maddesinin birinci fıkrası hükmünden anlaşıl-
maktadır.  

2. Kanunda Açıkça Düzenlenen Konu 

Anayasanın 104. Maddesinin 17. Fıkrasında, “kanunda açıkça düzenlenen 
konularda” Cumhurbaşkanlığı Kararnamesi çıkarılamayacağı kurala bağlanmış-
tır. Bu cümlede hukuki açıdan kapsam belirlemesine muhtaç olduğunu düşün-
düğümüz iki kavram vardır:  

a. Düzenlenen “Konu” 

Kanunla açıkça düzenlenen “Konu”’dan ne anlaşılması gerektiği belirgin 
değildir. Bir kavramın içeriği bakış açısına göre daralıp genişleyebilir ise hukuk-
sal açıdan tahlili kolay değildir. Ancak, belki şu ayırımda bulunulabilir: “Konu-
nun” tamamen dışında görülecek, tamamını kapsadığı kabul edilecek ve sadece 
bir bölümünü oluşturduğu kabul edilecek alanlar.  

Kanunla düzenlenen konuların, tamamen dışında görülecek alanda, mün-
hasır kanun alanı ve temel hak ve özgürlükler ile ilgili yasak kapsamında olma-
mak kaydıyla cumhurbaşkanlığının asli düzenleme yetkisi olacaktır. 

Kanunla yapılan düzenlemenin, konunun tamamını kapsadığı kabul edile-
cek alanda ise Cumhurbaşkanlığı Kararnamesi çıkarılamayacaktır.  

Kanunla düzenlenen alanın, konunun sadece bir bölümünü kapsadığı 
sonucuna varılması, ilk ikisine göre, daha gerçekçi bir ihtimal olarak görülebilir. 
Zira, bir kanunun belirli bir konunun tüm yönlerini düzenlememiş olması kuv-
vetle muhtemeldir.  

Bu halde, ortada konu ile “ilişkili” bir kanun var demektir. Hatta öğretide 
de belirtildiği gibi, kanunla düzenlemenin yaygın olduğu ülkemizde hemen her 
zaman ilişkili bir kanun bulunabilecektir31. Şu halde “konu” kavramının geniş 
biçimde ele alınması ve sadece “ilişki” kurulabilmesinin yeterli kabul edilmesi 
Cumhurbaşkanlığı Kararnamesi ile düzenlenebilecek alanın önemli ölçüde 

                                                           
30  Yıldırım, a.g.m., s. 24.  
31  Yayla, Yıldızhan: İdare Hukuk, Beta, İstanbul 2009, s. 145.  
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daralması sonucunu doğuracaktır32. Herhalde, CBK müessesesinin anlamını 
yitirmesi ve uygulanamaz hale gelmesi sonucunu doğuracak böyle bir yaklaşım 
Anayasaya uygun olmayacaktır.  

Bir diğer ihtimal ise kanunun CBK ile düzenleme yapılması için genel 
olarak Cumhurbaşkanlığını yetkilendirmesidir. Bu halde yapılacak düzenleme-
nin münhasır kanun alanına ilişkin olması durumunda kanunun temel esasları 
koyarak çerçeveyi çizmesi aranacaktır. Aksi halde yasama yetkisinin devredil-
mezliği ilkesine uyulmamış olacaktır. Diğer yandan, münhasır kanun alanında 
CBK ile düzenleme yapılmasına ilişkin yasaklama aynı zamanda yasamaya da 
yöneliktir. Anayasa, yasama, yürütme ve yargıyı bağladığına göre CBK ile 
düzenlenemeyecek alana ilişkin kuralı ihlal eden bir yasama işlemi anayasaya 
aykırı olacaktır33.  

b. “Açıkça” Düzenleme 

Bir konunun açıkça düzenlenmiş olması ile ne kastedilmektedir? Eğer 
“açıkça düzenleme” belirli bir normun tereddüt oluşturmayacak biçimde formüle 
edilmesi biçiminde anlaşılırsa, kanunda genel ya da farklı yorumlanabilecek 
ifadelerin kullanılmış olması açık bir düzenleme sayılamayacaktır34.  

“Açıkça düzenleme”’nin, kanunun, sadece genel esasları belirterek ayrın-
tıları düzenlemeyi cumhurbaşkanlığına bıraktığı durumlar dışındaki tüm düzen-
leme şekillerini kapsadığı savunulabileceği gibi bunun tam aksini de ileri sür-
mek mümkündür. 

Kanaatimizce bu noktada önemli olan kanundaki düzenlemenin “açıklı-
ğına” ilişkin nihai kararı verecek mercidir. Tabii ki, bir hukuk devletinde yü-
rütme organının bu konudaki yorumu mutlak biçimde doğru kabul edilemez. 

                                                           
32  Bir “kanun” olmasından hareketle, Anayasanın belirli bir konuda düzenleme getirmiş olması 

halinde konunun “açıkça” düzenlenmiş olduğu sonucuna varılır ise yürütme yetkisini ilgilen-
diren pek çok alanda CBK çıkarılamayacağı sonucuna varmak gerekecektir. Örneğin Anaya-
sanın 133. Maddesinde Radyo ve Televizyon Üst Kurulu (RTÜK) ile ilgili düzenleme getiril-
miş olması konunun açıkça düzenlenmiş olduğunu kabul etmek için yeterli görülür ise, 
Anayasaya uygun olan bir CBK ile RTÜK’na ilişkin bir düzenleme yapılamayacak demektir. 
Zira, Anayasanın 104. Maddesinin 17. Fıkrası hükmü, açıkça kanunda düzenlenmiş konuda 
CBK çıkarılamayacağını kurala bağlamıştır.  

33  Aynı şekilde kanunda açıkça düzenlenen konularda CBK çıkarılabileceğine ya da CBK ile 
kanunlarda değişiklik yapılabileceğine ilişkin bir yasal düzenleme de Anayasaya aykırı ola-
caktır. Kanaatimizce değişiklik sonrasındaki Anayasa bu tür hallerde kanun işlemini zorunlu 
görmektedir.  

34  Oysa ki; kanun koymak faaliyeti, belirli bir konunun olabildiğince farklı yönlerini düzenle-
yebilmek, bütüncül olmak gayretiyle genel ve soyut ifadelerin kullanılmasını gerektirebilir. 
Böyle formüle edilmiş bir kanun konuyu “açıkça” düzenlememiş sayılarak CBK ile düzen-
leme yoluna gidilebilecektir. Diğer yandan bu durum, cumhurbaşkanlığı kararnamelerini 
işlevsiz hale getirmek isteyebilecek yasama meclisi tarafından oldukça ayrıntılı düzenlemeler 
içeren kanunların ortaya çıkmasına sebep olabilir. 
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Öğretide de belirtildiği gibi, uygulayıcıların kanuna rağmen CBK’yı uygulamayı 
tercih etmeleri tehlikesi vardır35. Esas olan Anayasa Mahkemesi başta olmak 
üzere yüksek yargı yerlerinin vereceği kararlardır. Kanaatimizce, yüksek yargı 
yerleri, yürütmenin düzenleme alanının çerçevesini belirlerken “açık” olmadığı 
düşüncesiyle kanunlara ek düzenleme getiren CBK’ların kanunun öngördüğü 
temel esaslara aykırı olmamasını aramalıdır. Zira; kanunda ve CBK’da farklı 
hüküm bulunması halinde kanunun uygulanacak olması özü itibariyle bunu 
gerektirir. Bu halde, yürütme yetkisinin kanunlara uygun olarak kullanılmasına 
ilişkin Anayasanın 8. Maddesi hükmü anlamsız kalmayacaktır. 

Sonuç olarak; kanunun düzenlediği bir konu olması yanında düzenlemenin 
“açık”’lığının aranması CBK çıkarılabilecek alanı genişletmektedir. Bunun için, 
“kanunda açıkça düzenlenen konu” kavramı yorumlanırken yasama yetkisinin 
devredilmezliği ilkesini esas alan bazı ölçütlerin getirilmesi gerekir.  

3. CBK İle Kanunlarda Farklı Hüküm Bulunması 

Anayasanın 104. Maddesinin 17. Fıkrasına göre, CBK ile kanunlarda farklı 
hüküm bulunması halinde, kanun uygulanacaktır. 

Anayasanın bu hükmünun uygulanabilmesi için CBK ile kanunun birlikte 
yürürlükte olabilmesi gerekir. Bunun da anayasaya uygun ya da aykırı olmak 
üzere iki şekilde ortaya çıkabileceği düşünülebilir. 

Anayasaya uygun olarak CBK ile kanunun yürürlükte olabilmesi için, söz 
konusu CBK’nın münhasır kanun alanı ve açıkça kanunda düzenlenmemiş bir 
konuda düzenleme getiriyor olması şarttır. Zira, Anayasaya göre; münhasır ka-
nun alanında ve açıkça düzenlenen konuda CBK çıkarılması mümkün değildir. 
Münhasır kanun alanında hiçbir surette CBK ile düzenleme yapılamayacağına 
göre; ancak kanunda açıkça düzenlenmemiş bir konuda CBK ile kanun birlikte 
yürürlükte olabilir. Bu tabloda da iki olasılık akla gelmektedir: Konuyu düzen-
leyen kanunda “açıklık” yoktur ya da konunun bir bölümü kanunda düzenlenme-
miştir. İlk halde, açıklıktan yoksun kısmı düzenleyen CBK’nın, kanunun diğer 
bir hükmünü ya da başka bir konuda çıkarılmış bir kanunun ilgili kuralını göz-
den kaçırabileceğinden bahsedilebilir36. Diğer halde ise farklı hüküm bulunması 
ihtimali zayıf görünmektedir. Zira konunun CBK ile düzenlenen yönü ile ilgili 
bir hüküm kanunda mevcut değildir.  

Anayasaya aykırı bir CBK ile kanunun yürürlükte olması ise; münhasır 
kanun alanında ya da kanunun açıkça düzenlediği konuda CBK çıkarılmış ol-
ması halinde mümkün olabilir. Bu nitelikte bir CBK hakkında Anayasa Mahke-

                                                           
35  Ülgen, a.g.m., s. 33. 
36  Anayasanın “farklı hüküm bulunmasına ilişkin cümlesinde “kanun”’un çoğul kullanımı 

önemlidir. Sadece konuya özgü kanun yanında başka bir konuyu düzenleyen bir kanunda da 
ilgili bir hüküm olabilir ve bu halde de kanun esas alınacaktır. Tabii ki; özellikle acele düzen-
leme yapılması gereken hallerde tüm kanunları gözden geçirmek mümkün olmayabilir.  



Anayasa Değişikliği Sonrasında Cumhurbaşkanlığı Makamının Olağan …        1621 

mesinin, “hukuki yokluk”’tan bahsedilebilir ise herhangi bir yargı yerinin, vere-
ceği karara kadar CBK ile kanun birlikte yürürlükte olabilecektir37.  

Farklı hüküm bulunması halinde kanunun uygulanacağına ilişkin kuraldan, 
bahsedilen hallerde, CBK’ya dayanan idari işlemin hukukilik denetimini yapa-
cak İdari Yargı Yerinin önüne gelen uyuşmazlığı “kanuna” göre çözmekle yü-
kümlü olduğu anlaşılmaktadır38. Diğer yandan, Anayasa da bir kanun olduğuna 
göre, İdari Yargı Yerinin uyuşmazlığı doğrudan doğruya Anayasayı uygulayarak 
çözüme kavuşturması da mümkün görülebilir. Bu son halde, Anayasa dışında 
konuyu açıkça düzenleyen bir kanun yürürlükte olmasa da CBK’nın uygulan-
maması söz konusu olabilecektir. 

Kanaatimizce “farklı hüküm bulunması” halinde kanunun uygulanmasına 
ilişkin kural, İdare Hukuku bakımından “yasal temel ikamesi”’nin Anayasal 
dayanağını teşkil etmektedir39. Bu konuya CBK’lara dayanılarak tesis edilecek 
idari işlemler ile ilgili açıklamalarımızda tekrar değinilecektir. 

Anayasa değişikliklerinin yürürlüğe girmiş olması ile birlikte, başta 
CBK’lar olmak üzere; Cumhurbaşkanlığının düzenlemeleri ve bunlara dayanı-
larak tesis edilecek düzenleyici ya da bireysel idari işlemler bakımından çeşitli 
hukuksal ihtimaller ortaya çıkabilecektir. Bu ihtimallerin hepsini eksiksiz 
biçimde ele almak mümkün değildir. Ancak bunlardan belirgin olanları üzerinde 
durulabilir. 

                                                           
37  Sonradan konuyu açıkça düzenleyen bir kanun yapılması halinde ise aynı anda yürürlükten 

bahsetmek mümkün olmayabilir. Zira; bu son durumda, CBK “hükümsüz” hale gelecektir. 
“Hükümsüzlük” yaptırımının Anayasada özel olarak hüküm altına alınmış bir “kendiliğinden 
yürülükten kalkma” hali olduğu düşünülebilir. Ancak, idarenin faaliyeti sırasında ya da yar-
gısal başvuru üzerine, hükümsüzlüğün açık ya da CBK’yı uygulamamak suretiyle üstü örtülü 
olarak tespit edilmesi gerekecektir. Yargı yerine idare tarafından da bu tespitte bulunulmasına 
bir engel olmamakla birlikte pratikte, özellikle hiyerarşi ilişkisi dikkate alındığında, bunun 
yeterli güvence sağlayamama ihtimali göz önünde bulundurulmalıdır. Aynı zamanda, son-
radan çıkarılan kanunun CBK ile aynı konuyu düzenlediğine karar verilmesi bazı hallerde 
hukuki bilgi ve uzmanlığı gerektirebilir.  

38  Pekiyi acaba bu olasılıkta, CBK’da kanundan farklı olan her hüküm CBK’ya dayanan idari 
işlemin iptalini gerektirir mi? Kanaatimizce CBK’da olmakla birlikte kanunda yer almayan 
(ya da tersi durumda) ve şekil ya da usul unsuruna ilişkin esaslı sakatlık doğurmayan eksiklik 
ya da fazlalıkların tek başına idari işlemi sakatlamayacakları kabul edilebilir. 

39  Ricci, Jean-Claude: Droit Administratif, 4e éd., Hachette, s. 148; Rouault, Marie-Christine: 
Droit Administratif, 13e édition Gualino, 2017-2018, S. 201; Morand-Deviller, Jacqueline: 
Droit Administratif, LGDJ, et 15e édition, s. 821; Çağlayan, Ramazan: İdari Yargılama 
Hukukunda Yargı Yerinin Sebep İkame Yetkisi, Danıştay Dergisi, Sayı: 141, 2016, s. 14. 
Danıştay’ın bir kararından da, idari işlemin sebep unsurunun farklı kanunlarda düzenlenmiş 
olabileceği anlaşılmaktadır. Bkz. D.10. D.E. 2009/3337, K. 2013/7110, K.T. 8.10.2013; 
www.kazanci.com.tr. Yüksek Mahkeme: “Yargıtay Kanunu'nda veya başkaca bir kanunda, 
davacının başvurusuna konu talebin karşılanmasını, Yargıtay Başkanlığına görev olarak yük-
leyen bir kural…” olmadığını belirtmiştir. Demek ki, idari işlemin sebep unsuru başkaca bir 
kanunda öngörülmüş olabilecektir. 
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II. CUMHURBAŞKANLIĞI DÜZENLEMELERİNDEN DOĞABİLE- 
              CEK KURALLAR İHTİLAFI VE İDARİ İŞLEMLERE ETKİSİ 

A. Mahfuz CBK Alanını Düzenleyen Kanun Yapılması 

Anayasada, üst kademe yöneticileri, Devlet Denetleme Kurulu, bakanlıklar 
ve Milli Güvenlik Kurulu Genel Sekreterliği ile ilgili belirli konularda CBK ile 
düzenleme yapılacağı hüküm altına alınmıştır. Bunlar, Kısaca, idari teşkilata 
ilişkin belirli konuları kapsama alan CBK’lardır. Söz konusu CBK’lar Anayasa-
nın Cumhurbaşkanlığına asli düzenleme yetkisi tanıdığı ve kanaatimizce bir 
kanun çıkarılması bozucu şartına bağlı olarak yürürlükte kalmayan yürütme 
işlemleridir. Diğer bir ifadeyle bu CBK’ların kapsamı içerisinde kalan alanda 
kanun çıkarılamayacaktır40. Öğretide belirtildiği gibi, lafzi, sistematik, amaçsal 
ve tarihsel yorum bunu açık biçimde ortaya koymaktadır41. Birinci bölümde de-
ğindiğimiz gibi anayasada sadece Cumhurbaşkanlığına düzenleme yetkisi tanı-
nan konular, “mahfuz CBK alanı”’nı oluşturmaktadır42.  

Bahsedilen alanda kanun çıkarılmaması gerektiği halde bu kurala uyulma-
yabilir. Bu durumda kanunun “yok hükmünde” olduğu ileri sürülebilir. Ancak 
Anayasa Mahkemesinin “yokluk” müessesesi ile ilgili son içtihadlarındaki yak-
laşımı, yokluğun kabul edilebilmesini güçleştirmektedir. 

Yüksek Mahkeme, bir yasal düzenlemenin “yok hükmünde” olabilmesi 
için şu özelliklere sahip olması gerektiğine hükmetmiştir:  

“…Bir normun yokluğu, hukuk dünyasında hiç doğmamış olduğunun 
ifadesidir. Normun varlığı ise, o normun yürürlüğe girmesine ve uygulanmasına 
bağlı bulunmamaktadır. Varlık, yürürlük ve uygulanma kavramları birbirinden 
farklı olup varlık, bir normun hukuk âleminde vücut bulmasını ifade etmektedir. 
Kanunlar bakımından yokluk, parlamento iradesinin bulunmaması gibi durum-
larda, başka bir ifadeyle bir normun varlığının zorunlu koşulları bulunmadığı 
takdirde söz konusu olabilecektir…”43. 

                                                           
40  Ülgen, a.g.m., s. 19 vd.; Gözler, Kemal: İdare Hukuku Dersleri, Ekin, Eylül 2018, s. 392-

393. 
41  Aksoylu Ürger, a.g.m., s. 144 vd. 
42  Bu yönde bir yaklaşımın Anayasaya uygun olmadığı görüşü için bkz. Ardukoğlu, a.g.m., s. 

37-38. Mahfuz bir CBK alanının bulunmadığı yönündeki görüşün kabul edilmesi halinde 
ortaya çıkabilecek ihtimaller için CBK ile düzenlenen konuda sonradan kanun çıkarılması ile 
ilgili başlık altındaki açıklamalarımıza bakılabilir. 

43  AYM. E. 2018/40, K. 2018/67, K.G. 31.5.2018, R.G. 30 Haziran 2018-30464 (2. Mükerrer); 
AYM. E. 2018/41, K. 2018/68, K.G. 31.5.2018, R.G. 30 Haziran 2018-30464 (2. Mükerrer); 
AYM. E. 2018/56, K. 2018/57, K.G. 31.5.2018, R.G. 30 Haziran 2018-30464 (Mükerrer); 
AYM. E. 2018/57, K. 2018/58, K.G.31.5.2018, R.G. 30 Haziran 2018-30464 (Mükerrer); 
AYM. E. 2018/34, K. 2018/61, K.G. 31.5.2018, R.G. 30 Haziran 2018-30464 (2. Mükerrer); 
AYM. E. 2018/43, K. 2018/49, K.G. 31.5.2018, R.G. 29 Haziran 2018-30463; AYM. E. 
2018/51, K. 2018/70, K.G. 31.5.2018, R.G. Haziran 2018-30464 (2. Mükerrer); AYM. E. 
2018/55, K. 2018/56, K.G. 31.5.2018, R.G. 30 Haziran 2018-30464 (Mükerrer); AYM. E. 
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Mahfuz CBK alanında çıkarılan bir kanun için “parlamento iradesinin” 
olmadığını ileri sürmek mümkün olamayacaktır. Bu durumda, kanunun yetki 
unsurunun sakat olması nedeniyle “iptal edilebilir” olduğu sonucuna varıla-
bilecektir44.  

Bu nitelikteki bir kanuna dayanılarak tesis edilebilecek idari işlemler ile bu 
alanda çıkarılmış bir CBK’ya dayanılarak yapılan idari işlemler arasında çelişki 
ortaya çıkabilir. Kanunun Anayasa Mahkemesi önüne götürülmemiş olması, aksi 
halde ise Yüksek Mahkemenin yürürlüğü durdurma45 ya da iptal kararına kadar 
olan süreçte bahsettiğimiz çelişki ortadan kalkmayacaktır46. Diğer yandan; söz 
konusu CBK’nın da Anayasaya aykırı olmakla birlikte henüz Anayasa Mahke-
mesi önüne götürülmemiş olması ihtimali gözönünde bulundurulmalıdır. 

Sonuç olarak, İdari Yargı yeri, kanunun ya da kanun ile birlikte CBK’nin 
Anayasaya aykırı olabileceği bir hukuksal durum içerisinde bu düzenlemelere 
dayanılarak tesis edilen idari işlemler arasında bir tercihte bulunmak zorunda 
kalacaktır.  

Farazi bir örnek, anlatılmak istenen hukuki durumu belirginleştirebilir: 
CBK ile bir bakanlığın görev ve yetkileri belirlenmiştir. Bakanlık bu CBK’ya 
dayanarak bir yönetmelik çıkarmış aynı zamanda bireysel idari işlemler tesis 
etmiştir. Ancak daha sonra ilgili bakanlığın görev alanını düzenleyen bir kanun 
çıkarılır ve CBK ile çelişen hükümler getirilir. Bu kanuna dayanılarak da bazı 
idari işlemler yapılır. 

Bu örnekte düzenlenen konu, Anayasaya göre mahfuz olarak CBK ile 
düzenleme yapılmasını gerektirdiği için, kanun Anayasaya aykırıdır. CBK’ya ve 
kanuna dayanan idari işlemler arasında çatışma olması halinde bir uyuşmazlığın 

                                                           
2018/47, K. 2018/53, Karar Günü: 31.5.2018, R.G. 30 Haziran 2018-30464 (Mükerrer); 
AYM. E. 2018/53, K. 2018/72, K.G. 31.5.2018, R.G. 30 Haziran 2018-30464 (2. Mükerrer); 
AYM. E. 2018/46, K. 2018/52, K.G. 31.5.2018, R.G. 30 Haziran 2018-30464 (Mükerrer); 
AYM. E. 2018/54, K. 2018/73, K.G. 31.5.2018, R.G. 30 Haziran 2018-30464 (2. Mükerrer); 
AYM. E. 2018/54, K. 2018/73, K.G. 31.5.2018, R.G. 30 Haziran 2018-30464 (2. Mükerrer); 
www.kazanci.com.tr. 

44  Ülgen, a.g.m., s. 20. Aksi görüş için bkz. Tanör, Bülent/Yüzbaşıoğlu, Necmi: Türk Anayasa 
Hukuku, 17. Bası, Beta Yayınevi, İstanbul, 2018, s. 438.  

45  Danııştay 1. Dairesine göre, AYM’nin yürülüğü durdurma kararı, ilgili kanun hükümlerinin 
uygulanamaz hale gelmesi sonucunu doğurur. Bkz. D.1. D.E. 2003/71, K. 2003/69, K.T. 
30.5.2003. Aynı zamanda; Danıştay Birinci Dairesinin istişari görüşü, yürürlüğü durdurulan 
kanuna dayanan idari işlemlerin sebep unsuru bakımından sakat hale geldiği yönündedir. 
Bkz. D.1.D.E. 2003/71, K. 2003/69, K.T. 30.5.2003; www.kazanci.com.tr.  

46  Belirtmek gerekir ki; Anayasada teşkilata ilişkin bu CBK’ların konu kapsamı ve sınırı açıkça 
belirlenmiştir. Örneğin üst kademe yöneticileri ile ilgili olarak sadece atamaya ilişkin usul ve 
esaslar CBK ile düzenlenebilecektir. Atama dışındaki konularda Cumhurbaşkanlığı Kararna-
mesi ile düzenleme yapılamayacaktır. CBK ile düzenlenmesi öngörülenler dışında kalan 
düzenlemeleri kanun koyucunun yapabileceği açıktır. 
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doğması ve hukuka uygunluk denetimi için idari yargının önüne gelmesi müm-
kündür47. 

Bu ihtimalde, İdari Yargı Yerinin, CBK ile kanunda farklı hükümler bulun-
ması halinde kanunun uygulanacağına ilişkin anayasal yaptırımı tatbik edebile-
ceği ileri sürülebilir48. Ancak, ortada bir bölümü ya da tümü anayasaya aykırı bir 
kanun vardır. Hukuka aykırı olan bir kanunun hükümleri bu nitelikte olmayabi-
lecek bir CBK’ya tercih edilerek kanuna dayanan idari işlemlerin geçerli kabul 
edilmesi hukuk devleti ilkesi ile bağdaştırılamaz.  

Konunun sonradan kanunla düzenlenmesine ilişkin Anayasanın 104. Mad-
desinin 17. Fıkrasındaki ikinci yaptırım bakımından da aynı sonuca varılması 
gerekir. Diğer bir deyişle, sonradan mahfuz alanı düzenleyen bir kanun çıkarıl-
ması halinde aynı konuyu önceden düzenlemiş bir CBK’nın hükümsüz hale 
geldiğini ileri sürmek de pek mümkün görünmemektedir. Şu halde, İdari Yargı 
Yeri, CBK’yı hükümsüz kabul ederek, uyuşmazlığı “kanuna” göre çözümleye-
meyecektir. 

Pekiyi bu tabloda kanunun Anayasa Mahkemesi önüne gelmesi ne tür 
hukuki ihtimalleri ortaya çıkaracaktır?  

Anayasa Mahkemesinin iptal kararı vermesi halinde kanun ya da belirli bir 
bölümü ileri etkili biçimde hukuk aleminden kalkacaktır49. Bu durumda kanuna 
dayanarak tesis edilen idari işlemler hükümsüz ya da iptal edilebilir hale gele-
cektir50. Ancak, iptal kararının kanunun sadece belirli hükümlerine ilişkin ol-
ması durumunda geri kalan bölümüne dayanan bireysel idari işlemlerin geçerli 
olduğu sonucuna varılabilir. Genel düzenleyici işlemler de kanunun iptal edilen 
bölümüne ilişkin olmayan kısımları itibariyle iptal edilebilirlikten kurtulabilir51. 

                                                           
47  Sorunun yargı dışı yolla da çözülebileceği ileri sürülebilir. Bir yandan CBK’yı diğer yandan 

da mahfuz CBK alanında çıkarıldığı için Anayasaya aykırı kanunun çelişkili hükümleri ile 
karşı karşıya kalan idarenin kanunu ya da Anayasaya aykırı bölümünü ihmal ederek CBK’yı 
uygulayabileceği düşünülebilir. Ancak idarenin kanunun Anayasaya aykırılığa ilişkin tespiti 
bağlayıcı nitelikte olmayacağı için sonuçta bu konuda yargının karar vermesi gerekecektir. 

48  Aksi görüş için bkz. Ülgen, a.g.m., s. 21. Değerli müellif, mahfuz CBK alanında Anayasanın 
tanıdığı yetkilerin “mahfuz niteliği” nedeniyle kanunun uygulanamayacağı görüşündedir. Bu 
görüşün kabul edilmesi halinde; perdenin kaldırılması için idari yargı yerinin kanunu ihmal 
ederek uyuşmazlığı CBK’ya göre çözmesi mümkün olabilir mi? Kanaatimizce Anayasanın 
104. Maddesinin 17. Fıkrası hükmü buna engel görülebilecektir. Bu durumda perdenin kaldı-
rılması için yegane mekanizma Anayasa Mahkemesinin kanunu iptal etmesi olacaktır. Biz, 
her iki ihtimalin de değerlendirilmesi gerektiği düşüncesiyle çalışmamızda Anayasanın 104. 
Maddesinin 17. Fıkrasındaki yaptırımın uygulanarak CBK’nın uygulanamaz hale gelmesi 
üzerine ortaya çıkabilecek hukuki durumu da değerlendirmeyi tercih ediyoruz. 

49  Kanunun belirli bir bölümünün iptali de gerekebilir. Örneğin, üst kademe kamu yöneticile-
rinin atanmaları yanında başka konulara ilişkin düzenleme yapılmış olması halinde, kanunun 
atama ile ilgili hükümleri dışındaki kısmı iptal edilebilir olmayacaktır. 

50  Duran, a.g.e., s. 421. Danıştay, AYM’nin kanunu iptal etmesi ile dayanaksız kalan bir 
yönetmeliğin “iptal” edilmesine hükmetmiştir. D.13. D.E. 2013/1967, K. 2017/648, K.T. 
15.3.2017; D.10. D.E. 2001/2335, K. 2004/319, K.T. 20.1.2004; www.kazanci.com.tr. 

51  D.17.D.E. 2015/6020, K. 2015/6202, K.T. 22.12.2015; www.kazanci.com.tr. 



Anayasa Değişikliği Sonrasında Cumhurbaşkanlığı Makamının Olağan …        1625 

Acaba bu ihtimalde Anayasa Mahkemesinin kanunu ya da bir bölümünü 
iptal etmekle birlikte, kararın yürürlüğünü ileri bir tarih olarak belirlemesi nasıl 
bir anlam ifade eder? Kanaatimizce Yüksek Mahkemenin böyle bir karar alması, 
kanunun anayasaya aykırı olduğunun tespiti yanında, üstü örtülü biçimde, kanun 
ile çelişki içerisinde olan CBK hükümlerinin de anayasaya aykırı olduğu 
sonucuna varılmasını gerektirecektir. Anayasa Mahkemesinin bu yolla yeni bir 
CBK çıkarılması ya da CBK’da değişikliğe gidilmesi yönünde Cumhurbaşkan-
lığına bir mesaj verdiği sonucuna varılabilir. İptal kararının yürürlüğe girmesinin 
ileri bir tarihe ötelenmesi halinde ortaya çıkacak perdelemenin, idari yargı yeri 
tarafından iptal kararının derhal uygulanması yoluyla aşılması mümkündür52. 

Diğer yandan, Anayasa Mahkemesinin yürürlük tarihini ötelemesinin 
mümkün olmadığı sonucuna da varılabilir. Zira; kararın yürülük tarihinin ötelen-
mesi yasal bir boşluk doğmamasını amaçlamaktadır.53 Oysa konuyu önceden 
düzenleyen bir CBK vardır. 

Mahfuz CBK alanını düzenleyen bir kanunun somut norm denetimi yo-
luyla da Anayasa Mahkemesi önüne gelmesi mümkündür. Anayasa Mahkemesi-
nin kararı idari yargıda görülmekte olan dava bakımından geriye yürüyecektir54. 
Anayasanın 152. Maddesinin üçüncü fıkrasında öngörülen beş ay ile sınırlı 
davayı geri bırakma süresinin, esası itibariyle Anayasa Mahkemesine yönelik 
olması nedeniyle idari yargı yerinin daha uzun bir süre bekleyebilmesi mümkün 
görülmelidir55.  

CBK’nın Anayasaya aykırı olmadığı bir tabloda; İdari Yargı yerinin soru-
nun çözümü için sahip olabileceği diğer bir araç “sebep ikamesi” olabilir. Bu 
usulle, kanuna dayanılarak tesis edilen ve CBK’ya aykırı olmayan idari işlem-
lerin CBK’da öngörülen sebebe dayandırılarak iptal edilebilirlikten kurtarılma-
ları mümkün olabilir. Böylece, Anayasaya aykırı bir kanuna dayanmakla birlikte 
esasında sakat olmayan idari işlemlerin iptal edilerek baştan itibaren hükümsüz 
hale gelmeleri önlenebilecektir56.  

Diğer bir ihtimal mahfuz CBK alanında çıkarılmış olması nedeniyle Ana-
yasaya aykırı olan kanun yanında ilgili CBK’nın da anayasaya aykırı hükümler 
içermesidir. Böyle bir CBK da henüz Anayasa Mahkemesi önüne gelmemiş 
olabilir57.  

                                                           
52  Bülbül, a.g.m., s. 205-206. Ayrıca bkz. D.14. D.E. 2015/10132, K. 2016/92, K.T. 20.1.2016; 

www.kazanci.com.tr.  
53  Tanör/Yüzbaşıoğlu, a.g.e., s. 587. 
54  Sancakdar, Oğuz/Us, Eser/Turhan, Mine Kasapoğlu/Önüt, Lale Burcu/Seyhan, Serkan: 

İdare Hukuku Teorik Çalışma Kitabı, Seçkin, Ankara 2017, s. 74. 
55  Bülbül, a.g.m., s. 206. 
56  Mahfuz CBK alanında çıkarılan kanunun belirli hükümleri Anayasaya aykırı ise kanuna 

dayanmakla birlikte Anayasaya aykırılık taşımayan idari işlemler dayanaksız kalmayacaktır. 
57  Bu halde Anayasa Mahkemesi kanun önüne geldiğinde sadece konu bakımından yetki unsuru 

ile sınırlı bir denetimde bulunmakla yetinmeli midir? Yetki dışındaki unsurlara ilişkin dene-
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Bu ihtimalin gerçekleşmesi durumunda, Anayasa Mahkemesinin CBK’nın 
yürürlüğünün durdurulması ya da iptaline karar vermesine kadar olan süreçte 
anayasaya aykırı olan kanun ve buna dayanan idari işlemlerin uygulanmasının 
önüne geçebilecek bir mekanizma daha gereklidir. 

Çözüm olarak; idari yargı yerinin; doğrudan doğruya Anayasanın uygulan-
ması suretiyle, Anayasaya aykırı kanuna ya da yine bu nitelikteki CBK’ya daya-
nan idari işlemin iptaline karar verebileceği savunulabilir. Ancak yüksek yargı 
yerlerinin, Anayasanın doğrudan uygulanmasının ancak anayasada konuyu dü-
zenleyen ve “ayrı bir yasal düzenlemeyi gerektirmeyen” açık bir hüküm bulun-
ması halinde mümkün olabileceğine ilişkin yaklaşımları, sorunun tümüyle çö-
züme kavuşmasını güçleştirebilecektir58. Belki bu noktada Milletlerarası andlaş-
maların doğrudan uygulanması ile mesele çözülebilir. 

Son olarak, tamamıyla farklı bir konuyu düzenleyen bir kanunun belirli bir 
bölümü ile mahfuz CBK alanına ait bir CBK’nın farklı hükümler içermesi olası-
lığı da düşünülmelidir. Bu durumda, Anayasanın 104. Maddesinin 17. Fıkrası 
hükmü gereği kanunun esas alınması gerektiği ileri sürülebilir. Ancak kanaati-
mizce, Anayasa koyucunun belirli bir alanın sadece CBK’larla düzenlenebile-
ceğine ilişkin iradesi karşısında, farklı konuları düzenleyen kanunlar ile bu tür 
CBK’ların etkisiz hale getirilmesi kabul edilemez. Belki bu sorunun çözümünde 
özel kanun-genel kanun kuralı uygulanabilir. Anayasa koyucunun bu tür 
CBK’ları yasa ile eşit düzeyde kabul ettiği yorumundan hareketle, bir çatışma 
halinde bahsettiğimiz olasılıkla sınırlı biçimde CBK’nın esas alınabileceği kabul 
edilebilir. Bunun önemli bir sonucu da CBK’ya dayanılarak tesis edilen işlem-
lerin geçerli kabul edilmeleridir.  

Bu konuda aksi yönde yaklaşımla; CBK yerine kanunun esas alınması 
gerektiği kabul edilirse; CBK’ya dayanan idari işlemlerin ilgili kanuna uygun-
lukları ölçüsünde geçerli olacakları savunulabilir. 

B. Müşterek Alanda Cumhurbaşkanlığı Kararnamesiyle ve Kanunla 
              Düzenlemede Yapılması 

Olağan dönemde kanunda açıkça düzenlenmeyen, münhasır kanun alanı ve 
Anayasanın 2. Kısmının 1., 2. ve 4. Bölümünde hüküm altına alınan temel hak 
ve özgürlükler dışında kalan konularda CBK çıkarılabilecektir. Diğer bir de-
yişle, Anayasa kanunda açıkça düzenlenmemiş konular ile sosyal ve ekonomik 

                                                           
timde bulunulması, aynı yönde hüküm getirmekle beraber Yüksek Mahkeme önüne götürül-
meyen CBK’nın da Anayasaya aykırılığını tespit anlamını taşıyabilir. Böyle tespite rağmen 
CBK’ya dayanan idari işlemlerin geçerli kabul edilmesi hukuk devleti ilkesine aykırı olacak-
tır.  

58  AYM.E. 2004/84, K. 2004/124, K.G. 8.12.2004, R.G. 2 Aralık 2005-26011; DVDDGK. E. 
2011/235, K. 2013/195, K.T. 30.4.2013; D.9. D.E. 2012/8105, K. 2013/1931, K.T. 14.3.2013; 
D.14. D.E. 2012/4891, K. 2013/697, K.T. 7.2.2013; D.14. D.E. 2011/11567, K. 2012/2376, T. 
4.4.2012; D.4. DE. 2005/2134, K. 2006/2156, K.T. 13.11.2006; www.kazanci.com.tr. 
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haklar ile ilgili konuların CBK ile düzenlenmesine izin vermiştir. Ancak, sosyal 
ve ekonomik haklar ve ödevler ile ilgili bazı konular Anayasada münhasıran 
kanunla düzenlenmesi hüküm altına alınmıştır. Şu halde; sosyal ve ekonomik 
haklar ve ödevlere ilişkin bazı konularda da CBK çıkarılamayacaktır. Anayasa-
nın 13. Maddesine göre Temel hak ve özgürlükler ancak kanunla sınırlandırıla-
bileceğine göre; CBK ile sosyal ve ekonomik haklar ve ödevler sınırlandırıla-
maz59. 

Münhasıran kanunla düzenlenmesi öngörülmemiş Sosyal ve ekonomik 
haklar ve ödevler ile ilgili ya da kanunda açıkça düzenlenmemiş ve münhasır 
kanun alanına girmeyen başka bir konuda CBK’ya dayanılarak düzenleyici ya 
da bireysel işlemler tesis edilebilmesi mümkündür.  

Bir konunun kanunda açıkça düzenlenmemiş olması iki halde mümkün 
olabilir. Birincisi, belirli bir konuda kanun çıkarılmamış olması; ikincisi ise 
önceden var olan kanunun konunun bazı yönlerini düzenlememiş olmasıdır.  

Belirmek gerekir ki, ikinci halde aynı zamanda birlikte yürürlükte olabile-
cek bir CBK ile kanun ve her birine dayanılarak ayrı ayrı tesis edilmiş idari 
işlemler arasında çatışma olması ihtimali kuvvetli görünmemektedir. Çünkü, 
CBK ile kanun aynı konunun farklı yönlerini düzenlemiştir60. Aynı yaklaşım 
sosyal ve ekonomik haklar ve ödevler ile ilgili CBK’lar bakımından da geçer-
lidir. Zira; bu alanda bir CBK, ancak konunun kanunla düzenlenmemiş olan 
yönlerine ilişkin olabilir.  

Sosyal ve ekonomik haklar ve ödevler konusunda münhasıran kanunla 
düzenlenmesi gereken konularda ise bu alanı düzenleyen bir kanun olmasa dahi 
CBK çıkarılamaz.  

Bir konuda henüz bir kanun çıkarılmamış olması ihtimalinde durum farklı 
olabilir. Zira; sonradan aynı konuda bir kanun çıkarılabilir. Bu durumda, CBK 
ve buna dayanan idari işlemler ile kanuna dayanılarak tesis edilecek idari işlem-
ler arasında çatışma olabilir. 

Anayasanın 104. maddesinin 17. fıkrasına göre, olağan dönemde Cumhur-
başkanlığı Kararnamesi ile düzenlenebilecek bir alanda sonradan kanun çıkarıl-
ması halinde CBK hükümsüz hale gelecektir. Anayasadaki “hükümsüz”’lük ifa-
desinin anlamı ve kapsamını belirlenmesi ile birtakım sonuçlara varılabilir.  

Öğretide “hükümsüzlük” müessesesinin, “ileriye etkili sonuç doğurucu” 
anlamı olduğu belirtilmektedir61. Danıştay Kararlarından da hükümsüzlüğün 
                                                           
59  Aksoylu Ürger, a.g.m., s. 154. 
60  Ancak yine de CBK ve kanun hükümlerine ilişkin ayrıntılı düzenleme yapılırken bunlara 

dayanan düzenleyici idari işlemlerde bazı çelişkili hükümlerin ortaya çıkması imkansız değil-
dir. Bunun sonucu olarak da tesis edilen bireysel işlemlerin farklı hukuki sonuçlar doğurması 
söz konusu olabilir. 

61  Bülbül, Erdoğan: İdari İşlemlerin Yürürlükten Kaldırılması, Beta, İstanbul, 2010, 1. Bası, s. 
20-21.  
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ileri etkili hukuki sonuç doğuran bir müessese olduğu anlaşılmaktadır. Özellikle 
işlemin geri alınması ve iptali ile ilgili içtihadlarında Yüksek Mahkeme’nin 
“baştan itibaren” hükümsüzlükten bahsettiği görülmektedir. “Baştan itibaren” 
vurgusu hükümsüzlüğün esasında ileri etkili karaktere sahip olduğunu göster-
mektedir62. CBK’nın hükümsüz hale gelmesinin de bu yönde değerlendirilmesi 
gerektiğini düşünüyoruz. Aksi yönde bir yaklaşımla aynı konuda bir kanun çıka-
rılması halinde CBK’nın geriye etkili olarak hukuk aleminden kalktığının kabul 
edilmesi; bu sonucu doğuran kanunun da geriye yürütülmesi63 ya da kanun çıka-
rılana kadar olan sürede hukuksal boşluk doğması anlamına gelebilecektir64. 
Aynı zamanda kanun çıkarılana kadar geçen sürede tesis edilmiş işlemlerin 
“yok” sayılması hukuki güvenlik ilkesini ihlal edecektir65.  

Bir defa; hükümsüzlük eğer CBK’nın tümünün hukuk aleminden kalkması 
sonucunu doğuruyor ise: 

Bu CBK’ya dayanılarak tesis edilen bir düzenleyici idari işlem olması 
halinde, buna dayanılarak önceden yapılmış ve sonuçlarını doğurmuş bireysel 
işlemler geçerliliklerini sürdürecektir66. Hükümsüzlük, geriye etkili sonuç do-
ğurmayacağı için idareye ait düzenleyici işlemin de iptal edilebilir67 hale geldiği 

                                                           
62  Örnek kararlar: D.5.D.E. 2015/3868, K. 2015/11068, K.T. 28.12.2015; D.5.D.E. 2015/1950, 

K. 2015/11035, K.T. 28.12.2015; D.5. D.E. 2014/6349, K. 2015/11071, K.T. 28.12.2015; 
D.8. D.E. 2010/582, K. 2010/3118, K.T. 31.5.2010; www.kazanci.com.tr. 

63  Kanunların geriye yürümezliği ilkesini vurgulayan AYM kararlarından örnekler: AYM. E. 
2015/88, K. 2016/156, K.G. 7.9.2016, R.G. 19 Ekim 2016-29862; AYM.E. 2017/47, K. 2017/ 
84, K.G. 29.3.2017, R.G. 4 Mayıs 2017-30056;  

64  Ülgen, a.g.m., s. 35. Değerli müellifin, hükümsüzlüğün geriye etkili biçimde sonuç doğurma-
sının kabul edilmesi halinde hukuk düzeninde önemli sorunlar ortaya çıkaracağına ilişkin 
görüşüne katılıyoruz. Diğer yandan, geriye etkili biçimde sonuç doğurma kabul edilirse, ger-
çek olmayan geriye yürüme ile ilgili AYM içtihadlarından hareketle henüz tamamlanmamış 
ve tüm hukuki sonuçlarını doğurmamış olay ya da durumlar bakımından yeni çıkarılacak 
kanunun geçmişe yürütülmesi mümkün olabilir. Bkz. AYM.E. 2010/93, K. 2012/20, K.G. 
9.2.2012, R.G. 26 Temmuz 2013-28719; AYM.E. 2016/150, K. 2017/179, K. 28.12.2017, 
R.G. 15 Şubat 2018-30333; AYM.E. 2014/92, K. 2016/6, K.G. 28.1.2016, R.G. 3 Mart 2016-
29642; www.kazanci.com.tr. 

65  Aksoylu Ürger, a.g.m., s. 156. Değerli müellif, bu sakıncayı dile getirmekle birlikte, bunun 
Anayasada özel olarak düzenlenmiş bir yokluk hali olduğu düşüncesindedir. 

66  Onar, Sıddık Sami: İdare Hukukunun Umumi Esasları, İsmail Akgün, İstanbul, I. C, s. 553; 
Gözübüyük, Şeref/Tan, Turgut: İdare Hukuku C.II, İdari Yargılama Hukuku, Turhan, 
Ankara 2014, s. 550. 

67  D.12. D.E. 2007/2510, K.T. 25.1.2008; www.kazanci.com.tr. Yüksek Mahkemeye göre: 
“…Bir düzenlemenin dayanağını oluşturan düzenleyici işlemin ortadan kalkmış olması, daya-
nağını kaybeden düzenleyici işlemi kendiliğinden ortadan kaldırmayacağından; ya idarenin 
yukarıda yer verilen ilke uyarınca hareket ederek, dayanağı ortadan kalkmış olan düzenle-
meyi bertaraf edecek iradeyi gösterip işlem tesis etmesi, ya da yargı yerlerince o düzenleme-
nin iptal edilmesi gerekmektedir…”. Şu halde; iptal edilen bir CBK’ya dayanan düzenleyici 
idari işlemlerin kendiliğinden ortadan kalkması gibi bir ihtimali savunmak güç görünmek-
tedir. 
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sonucuna varılması gerekecektir68. Düzenleyici işlemin idari yargı yeri tarafın-
dan iptal edilmesi halinde yürürlükten kaldırdığı bir başka düzenleyici işlem 
olması halinde bunun tekrar yürürlük kazanması meselesi tartışmalıdır69.  

Hükümsüzlüğün sadece CBK’nın belirli hükümlerine ilişkin olması duru-
munda ise geri kalan kısma uygun olan genel düzenleyici idari işlemlerin iptal 
edilebilirlikten kurtarılmasının mümkün olduğu kanatindeyiz. Diğer yandan, 
idareye ait böyle bir düzenleyici işlemin kalan bölümünün bu defa konuyu dü-
zenleyen kanuna uygun olması durumunda, işlemin bütün hükümleri ile geçerli 
olduğu da savunulabilecektir. 

Acaba CBK’ya dayanan idari işlemlere ilişkin uyuşmazlığa bakan idari 
yargı yeri “hükümsüzlük” tespitinde bulunabilir mi? CBK’nın hükümsüz oldu-
ğuna ilişkin kararı vermekle görevli yargı yerinin Anayasa Mahkemesi olduğu 
kabul edilirse, itiraz yolu işletilerek Yüksek Mahkemenin bir karar vermesine 
kadar davanın geri bırakılması mümkün olabilir. Diğer yandan, kanunda ve 
CBK’da farklı hüküm bulunması halinde CBK’nın uygulanmayacağına ilişkin 
Anayasanın 104. Maddesinin 17. Fıkrası hükmünün idari yargı yeri tarafından 
dikkate alınarak uyuşmazlığın buna göre çözümlenmesi gerektiği de savunula-
bilir. Zira Anayasada, uygulamama yaptırımının sadece Anayasa Mahkemesi 
tarafından tatbik edileceğine ilişkin bir kural yoktur. Ancak bu son halde Ana-
yasa Mahkemesinin CBK’yı Anayasaya uygun bulması sorunlu bir hukuki 
durum arz edebilecektir. Kanaatimizce, somut norm denetimi yoluna başvurul-
ması ve Anayasa Mahkemesinin kararına göre hareket edilmesi daha doğru olur. 

Cumhurbaşkanının sonradan çıkarılan kanunu iptal davası yoluyla anayasa 
mahkemesi önüne götürmesi durumunda da Yüksek Mahkemenin vereceği 
karara göre farklı olasılıklar ortaya çıkabilir. Anayasa Mahkemesinin kanunu 
bütünü itibariyle Anayasaya aykırı bulması durumunda, iptal kararı ileri etkili 
sonuç doğuracağı için kanun ortadan kalkacak, buna dayanılarak çıkarılan 
düzenleyici idari işlem dayanaksız hale gelecektir. Bu halde kanunla hükümsüz 

                                                           
68  Danıştay’ın terminolojisi açısından bakıldığında; “hükümsüzlük ifadesinin” işlemin baştan 

itibaren hukuk aleminden kaldırılması (D.11. D.E. 2008/5396, K. 2010/9432, K.T. 
25.11.2010; www.kazanci.com.tr.) yanında bazı kararlarda “yokluk” ile eş anlamlı kullanıl-
dığı anlaşılmaktadır. Bkz. D.6. D.E. 1981/2224, K. 1982/3806, K.T. 18.11.1982; D.6. D.E. 
1987/56, K. 1987/1156, K.T. 25.11.1987; www.kazanci.com.tr. Danıştay 1. Dairezinin 
“hükümsüzlük” kavramını zamandan bağımsız biçimde “hüküm ifade etmeme” anlamında 
kullandığı görülmektedir. Bkz. D.1. D.E. 1983/315, K. 1983/305, K.T. 6.12.1983; D.1. D.E. 
1944/1, K. 1944/1, K.T. 12.1.1944; www.kazanci.com.tr. Şu halde; hükümsüzlük kavramının 
İdare Hukuku bakımından anlamının belirgin olmadığı anlaşılmaktadır. 

69  Kaldı ki; yargı kararı ile iptal edilen düzenleyici işlemden önceki düzenleyici işlemin tekrar 
yürürlük kazanacağı da kesin değildir. Danıştay’ın yargı yeri tarafından iptal edilen düzen-
leyici işlemler ile ilgili çelişkili iki kararı dikkat çekmektedir: D.5. D.E. 1997/13, K. 1998/ 
515, K.T. 25.2.1998, bu kararda önceki düzenleyici işlemin tekrar yürürlük kazanacağı sonu-
cuna varılmıştır. Bir başka kararda ise bunun tam aksine hükmedilmiştir. Bkz. D.13. D.E. 
2010/2498, K. 2016/338, T. 17.2.2016; www.kazanci.com.tr. 
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hale gelen CBK’nın ya da belirli hükümlerinin tekrar yürürlük kazanmayacağını 
düşünüyoruz. Zira, kanunun yürürlüğe girmesi ile birlikte CBK’nın tümü ya da 
belirli bir bölümü hükümsüz hale gelmiştir. AYM kararı da, ileri etkili sonuç 
doğurması nedeniyle, hükümsüzlüğü ortadan kaldırıcı bir etkiye sahip değildir. 
Ancak CBK’nın, varsa, hükümsüz hale gelmeyen bölümü yürürlükte kalacaktır. 
Bu bölüme dayanan idari işlemlerin iptal edilebilir nitelikte olmadığı kabul 
edilebilir.  

Kanunun sadece belirli hükümlerinin iptal edilmesi halinde; iptal edilen 
hükümler kanuna ve CBK’ya dayanan düzenleyici işlemleri ve bireysel işlemleri 
etkileyecektir. Yukarıda aktarılan yaklaşımla, düzenleyici ve bireysel işlemlerin 
yürürlükte kalan kanun ve CBK hükümlerine uygun olmaları nisbetinde hukuka 
uygun kabul edilmeleri mümkün olabilir. 

Acaba Anayasa Mahkemesinin iptal kararının yürürlüğe girişi için ileri bir 
tarihi belirlemeye yönelik irade açıklamasında bulunması bahsettiğimiz olasılık-
lar içerisinde nasıl yorumlanabilir?  

Kanaatimizce böyle bir kararın, üstü örtülü biçimde Cumhurbaşkanlığı 
Kararnamesi yerine konuya ilişkin kanunla düzenleme yapılması için yasamaya 
süre tanıma anlamını taşıdığı düşünülebilir. Başka bir anlatımla CBK’nın anaya-
saya aykırı olduğunun üstü örtülü ifadesi biçiminde yorumlanabilir. Aynı za-
manda iptal davası süresi geçmiş olduğu halde Anayasa Mahkemesince bu yolla 
bir CBK’nın anayasaya aykırı olduğunu tespit etme imkanının ortaya çıktığı 
düşünülebilir. Diğer yandan böyle bir karar iptal edilen kanunu yürürlükte 
tuttuğu için bu alanda CBK çıkarılmasını da önleyici bir etkiye sahip olacaktır. 

CBK ya da ilgili kanunun anayasaya aykırı olduğu kanaatine ulaşılması 
halinde İdari yargı yerinin izleyebileceği bir diğer yol ise somut norm deneti-
midir.  Kanaatimizce bu durumda anayasaya aykırı olduğu ileri sürülen kanunun 
ya da CBK’nın ya da her ikisinin hukuksal denetiminin AYM’ne bırakılması 
mümkün olabilir70.  

                                                           
70  Özellikle hem CBK hem de kanunun Anayasaya aykırı olması durumunda bu yola başvur-

mak, Hukuk Devleti İlkesi bakımından idari yargı yerine düşen bir görev kabul edilmek 
gerekir. Bu tabloda şu soru akla gelmektedir: Hem Cumhurbaşkanlığı Kararnamesinin hem de 
kanunun birlikte AYM’nin önüne götürülmesi mümkün müdür? Anayasanın 152. Maddesinin 
1. Fıkrasında, somut norm denetimine ilişkin olarak “kanunun veya Cumhurbaşkanlığı Karar-
namesinin” Anayasaya aykırılığından bahsedilmektedir. Fıkrada her iki işlemin birden Ana-
yasa Mahkemesi önüne götürülebileceğine ilişkin bir açıklık yoktur. Bunun yasak olduğu 
sonucuna varılırsa sadece bir düzenlemenin AYM önüne götürülmesi mümkün olacaktır. Bu 
halde Anayasa Mahkemesinin sadece kanunun ya da Cumhurbaşkanlığı Kararnamesinin 
Anayasaya aykırı olduğuna hükmetmesi ya da Anayasaya uygun bulması ihtimalleri ortaya 
çıkacaktır. Bu yorum, her iki düzenlemenin de Anayasaya aykırı olması ihtimalinde, bunlar-
dan birinin AYM tarafından incelenememesi sonucunu doğurabilir. Kanaatimizce bir hukuk 
devletinde Anayasaya aykırı olan bir düzenlemenin yürürlükte kalmaması esas olmak gerekir. 
Bu nedenle, bahsedilen Anayasa hükmünün, kanun ve CBK’nın birlikte Anayasaya uygunluk 
denetimine tabi tutulabileceği yönünde yorumlanması gerekir.  
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Anayasa Mahkemesinin kararı üzerine somut uyuşmazlık çözümlenecektir. 
Diğer yandan Anayasanın 152. Maddesinin 3. Fıkrasında kurala bağlanan beş 
aylık bekleme süresinin AYM’ne yönelik bir kural olması yorumundan hare-
ketle, İdari Yargı yerinin bu süre geçse dahi Yüksek Mahkemenin kararını bek-
leyebileceği kabul edilebilir71. Böylece mahkeme, önündeki davayı çözerken 
CBK ya da Kanuna uygun olarak tesis edilen idari işlemler arasında bir seçim 
yapmak zorunda bırakılmamış olacaktır.  

Ancak belirtmek gerekir ki; “yürütmenin durdurulması” kararı verileme-
mesi ihtimali, Anayasa Mahkemesinin iptal ya da yürürlüğü durdurma kararının 
bir anlamı kalmaması sonucunu doğurabilir. Nitekim Danıştay, bir uyuşmaz-
lıkta, itiraz yoluyla Anayasa Mahkemesine başvurulması halinde yürütmenin 
durdurulması için Yüksek Mahkemenin kararının beklenmesi gerektiğine hük-
metmiştir72. Kanaatimizce, münhasır kanun alanında ya da kanunda açıkça dü-
zenlenmiş konuda CBK ile düzenleme yapılması durumunda, İdari Yargı Yeri-
nin “açık hukuka aykırılık” olmasına dayanarak, diğer şartların da gerçekleşmiş 
olması durumunda, AYM’nin kararını beklemeden yürütmenin durdurulmasına 
karar vermesi gerekir. Münhasır alanı düzenleyen bir kanun yürürlükte ise veya 
kanunda açıkça düzenlenen konuda, “farklı hüküm bulunması” halinde kanunun 
uygulanmasını emreden Anayasa hükmünden hareketle, “açık hukuka aykırılık” 
şartı bakımından CBK yerine kanunun esas alınması mümkün görülmelidir. 

İlginçtir ki, Anayasanın 152. Maddesinin 3. Fıkrası hükmünde bir değişik-
likte bulunulmamıştır. Hükme göre beş aylık süre içerisinde Anayasa Mahke-
mesi karar vermezse, davayı geri bırakan yargı yeri, uyuşmazlığı “yürürlükteki 
kanuna göre” sonuçlandıracaktır. Fıkraya “CBK’nın” eklenmemiş olmasının 
bilinçli bir tercih ya da “ihmal” olduğu düşünülebilir. Anayasa Mahkemesinin 
bu konuyu da aydınlatıcı bir içtihad geliştirmesini ümit etmekteyiz.  

C. Kanunda Açıkça Düzenlenen ya da Münhasıran Kanunla  
                Düzenlenmesi Gereken Konuda CBK Çıkarılması 

Anayasanın 104. Maddesinin 17. Fıkrasına göre, anayasada münhasıran 
kanunla düzenlenmesi öngörülen konularda CBK çıkarılamayacaktır. Aynı 
şekilde açıkça kanula düzenlenmiş bir konuda da CBK çıkarılamayacağı kurala 
bağlanmıştır.  

Cumhurbaşkanlığının bu düzenlemeye aykırı biçimde bahsedilen alanlarda 
CBK ile düzenleme yapması ve bu düzenlemeye dayanılarak tesis edilebilecek 
idari işlemlerin hukuki durumu üzerinde durulmalıdır.  

Anayasa’nın 104. Maddesinin 17. Fıkrasında kanunda açıkça düzenlenen 
konuda ve münhasır kanun alanında CBK “çıkarılamayacağı” kurala bağlan-

                                                           
71  Bülbül, a.g.m., s. 206. 
72  D.10. D.E. 2013/7980, K.T. 2.6.2014; www.kazanci.com.tr. 



1632                                                                                              Doç. Dr. Ahmet YAYLA 

mıştır. Fıkradaki “çıkarılamaz” sözcüğü, cumhurbaşkanlığının düzenleme irade-
sinin bu alana girişinin yasaklandığını göstermektedir. Bunun hukuksal sonucu 
da “yokluk” olmak gerekir. Zira; yürütmenin bu konularda CBK çıkarması 
yasama fonksiyonunun gasbedilmesi anlamına gelecektir73. Kanaatimizce bu 
olasılığın gerçekleşmesinin yaratacağı sakatlık “yetki” unsuruna ilişkindir74. 

Çalışmamızın ilgili bölümünde Anayasa Mahkemesinin “yokluk” ile ilgili 
içtihadlarından bahsetmiştik. Kanaatimizce “yokluk” müeyyidesi bakımından 
Cumhurbaşkanlığı kararnameleri ile kanunları aynı nitelikte görmemek gerekir. 
Zira Anayasa Mahkemesinin yasama yetkisinin genelliği ile ilgili içtihadların-
dan, kanun koyucunun anayasal ilkelere uygun olmak kaydıyla dilediği konuda 
düzenleme yapabileceği anlaşılmaktadır. Oysa Cumhurbaşkanlığı anayasal ilke-
lere uygun olmak koşuluyla dilediği alanda düzenleme yapamaz. Ancak Anaya-
sanın 104. Maddesinin 17. Fıkrasında çizdiği sınırlar içinde hareket edebilir. Bir 
diğer ifade ile Cumhurbaşkanlığının düzenlemeyi “dileyebileceği” alan sınırlı-
dır. Bu hukuki durum, yasamadan farklı olarak anayasal ilkelere uygun olsa bile 
bazı konularda Cumhurbaşkanlığının düzenleme iradesinin olamayacağını kabul 
etmeyi gerektirir. Sonuç olarak, açıkça kanunda düzenlenmiş konularda ve mün-
hasır kanun alanında çıkarılacak CBK’lar “yok hükmünde” kabul edilmelidir75. 

                                                           
73  AYM.E. 2014/57, K. 2014/81, K.G. 10.4.2014, R.G. 14 Mayıs 2014-29000; 

www.kazanci.com.tr. Yüksek Mahkemenin kararının ilgili bölümü aktarılmalıdır: “…Kuvvet-
ler ayrılığı ilkesi gereğince yasama, yürütme ve yargı fonksiyonlarını yerine getiren yasama, 
yürütme ve yargı organlarından birinin, diğerinin yerine geçmesi sonucunu doğuracak şekilde 
karar almaları “fonksiyon gaspına” yol açacağından, yasama organının, yasama fonksiyonu 
kapsamında yer almayan hususlarda “kanun” adı altında yapacağı düzenlemelerin hukuk 
âleminde varlık kazanabilmesi mümkün olmayacaktır…”. Şu halde, yürütmenin de yasamaya 
ait alanda CBK çıkarması halinde yokluktan bahsedilebilecektir. 

74  Yasak alanda çıkarılan CBK’nın “esası” hukuka aykırı olmayabilir. Yasama yetkisi gasbedil-
diği için, esas kısmı hukuka uygun dahi olsa söz konusu CBK’nın yok hükmünde kabul 
edilmesi gerekir. 

75  “Yokluk” yerine “iptal edilebilirlik”’ten bahsedilmesi hangi hukuksal ihtimalleri beraberinde 
getirir? Bu durumda, Anayasa Mahkemesinin vereceği iptal ya da yürürlüğün durdurulması 
kararına kadar, CBK ile bir kanun yürürlükte olabilecektir. Kanunda açıkça düzenlenmiş 
konuda çıkarılmış bir CBK açısından, zaten yürürlükte bir kanun vardır. Münhasır kanun 
alanında çıkarılmış bir CBK bakınından ise, münhasır alanı düzenleyen bir kanun verdır ya da 
henüz bu alanda bir kanunla düzenleme yapılmamıştır. Eğer münhasır alanı düzenleyen bir 
kanun yok ise; AYM’nin kararına kadar, CBK’ya dayanan idari işlem ile kanuna dayanan 
idari işlem arasında çatışmadan bahsetmek mümkün değildir. Bir uyuşmazlık üzerine İdari 
Yargı Yeri, somut norm denetimi yoluyla söz konusu CBK’yı Anayasa Mahkemesine götür-
melidir. Yüksek Mahkemenin kararına göre uyuşmazlığı çözümleyebilir. Münhasır kanun 
alanını düzenleyen bir kanun varsa veya kanunda açıkça düzenlenmiş bir konuda CBK çıka-
rılmış ise, kanuna dayanan idari işlem ile CBK’ya göre tesis edilen idari işlem çatışabile-
cektir. Bu tabloda, idari işlemin hukuksal denetiminde bulunacak İdari Yargı Yeri, kanuna 
dayanan işlem ile CBK’ya dayanan işlem arasında bir tercihte bulunmak durumunda kala-
caktır. Çözüm için akla öncelikle, itiraz yolu ile CBK’nın AYM önüne taşınması gelmektedir. 
Davanın geri bırakılması ve AYM’nin vereceği karara göre hareket edilmesi mümkündür. 
Böylece, görülmekte olan dava bakımından AYM’nin kararı geriye yürüyecek ve duruma 
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Yok hükmünde sayılacak böyle bir CBK, hukuken doğmamış sayılmak 
gerekir ise de bir uyuşmazlık halinde bu durumun tespiti gerekecektir. Herhangi 
bir mahkemece ve dava açma süresine tabi olmadan bu tespitte bulunulması 
mümkündür76. Anayasanın açık yasaklamasına aykırı biçimde çıkarılan CBK’lar 
bakımından Anayasa Mahkemesi de “yokluk” müessesesini uygulamalıdır. 
Çünkü, yokluk yerine iptal edilebilirliğin tercih edilmesi, Anayasa Mahkeme-
sinin kararına kadar, farklı hüküm bulunması halinde kanunun uygulanacağına 
ilişkin Anayasa kuralı gereği, CBK’nın uygulanmaması keyfiyetini idareye 
bırakmak anlamı taşıyabilir. 

Uygulamama yükümlülüğü aynı zamanda yargıyı da bağladığı için, 
CBK’ya dayanılarak tesis edilen idari işlemlere karşı yargısal başvuruda bulu-
nulması halinde İdari Yargı Yerinin yürütmenin durdurulması kararı verebilecek 
olmasının bir güvence teşkil ettiği ileri sürülebilir. Ancak, yürütmenin durdurul-
ması için “açık hukuka aykırılığın” tek başına yeterli olmaması ve bu karar veri-
linceye kadar geçebilecek süre, “güvence”’nin pek de gerçekçi olmadığını gös-
termektedir. Üst düzey kamu yöneticilerinin Cumhurbaşkanı tarafından atan-
ması, kamu görevlilerine ilişkin cezai ve hukuki koruma ve yazılı tekrar halinde 
kanunsuz emrin uygulanabilmesi söz konusu “güvenceyi” daha da etkisizleşti-
rebilir. Bu nedenle, iptal edilebilirlik ile mukayese edildiğinde daha güvenceli 
kabul edilebilecek “yokluk” müeyyidesinin tercih edilmesi gerektiği düşüncesin-
deyiz. 

“Yokluk” müeyyidesinin kabulü şu soruyu gündeme taşıyacaktır: Acaba 
yok hükmündeki bir CBK’ya dayanılarak tesis edilen idari işlemler de aynı 
şekilde müeyyidelendirilmeli midir? Bu sorunun cevabında iki farklı yaklaşımın 
benimsenebileceğini düşünüyoruz.  

Birincisi, Anayasanın kanunda açıkça düzenlenen konuda ve münhasır 
kanun alanında düzenleme yapılamayacağına ilişkin açık yasaklamasının aynı 
zamanda bu nitelikte bir CBK’ya dayanan idari işlemleri de kapsadığıdır77. 

                                                           
göre CBK’ya dayanan idari işlemin iptaline karar verilebilecektir. CBK yanında “kanun” da 
Anayasaya aykırı ise, iki işlemin birlikte AYM önüne götürülmesi önünde bir engel yoktur.  
İdari Yargı Yerinin sahip olduğu bir diğer hukuki araç; Anayasanın 104. Maddesinin 17. Fık-
rasında hüküm altına alınan “farklı hüküm bulunması”’na ilişkin kuraldır. Buna göre; CBK 
ile kanunlarda farklı hüküm bulunması halinde “kanun” uygulanacaktır. Kanaatimizce, bir 
yaptırım niteliğinde görülebilecek bu hüküm, “yasal temel ikamesi”’nin Anayasal dayanağı-
dır. Şöyle ki; Anayasanın yasakladığı alana taşan bir CBK’ya dayanan idari işlemin, CBK 
yerine konuyu düzenleyen “kanun” esas alınarak hukuka uygunluk denetimi söz konusu ola-
bilecektir. CBK’ya dayanan idari işlem, “kanuna aykırı değil” ise, iptali ya da yürütülmesinin 
durdurulması gerekmeyebilir.  

76  D.8. D.E. 1999/1382, K. 2001/6147, K.T. 26.12.2001: “…Yoklukla özürlü bir işlem hukuk 
aleminde sonuç doğuracak bir işlem olarak kabul edilmeyeceğinden, bu işlemlere karşı açılan 
davalarda süre aranmayacağından, davanın süre aşımından reddinde hukuki isabet görülme-
miştir…”; www.kazanci.com. 

77  Yok hükmünde olan bir CBK’ya dayanılarak verilen emirin de Anayasanın 137. Maddesine 
göre “kanunsuz emir” sayılmak yerine esasında hukuken doğmamış kabul edilerek uygu-
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Öğretide belirtildiği gibi, “yokluk”, idari işlemlerin sebep unsurunun hukuki 
yönünden de kaynaklanabilir78.  

İkinci yaklaşım, Anayasanın sadece yasak alanda çıkarılan CBK’yı “yok-
luk” ile yaptırımlandırdığı yönündedir. Bu yaklaşımın doğru olduğu kabul edi-
lirse, yok hükmündeki bir CBK’ya dayanan idari işlemlerin iptal edilebilir nite-
likte olduğu sonucuna varılacaktır. Tabii, yasal temel ikamesi yoluyla kanuna 
uygun idari işlemlerin sakat olmadığı sonucuna varılabilir. 

Biz, münhasıran kanunla düzenlenmesi gereken konularda henüz bir kanun 
yapılmamış olması ihtimali ile sınırlı biçimde birinci yaklaşımın daha doğru 
olduğunu düşünüyoruz. Zira; bu halde yok hükmünde sayılacak CBK’nın yerine 
kanunu ikame etmek ve bu kanuna uygun olan idari işlemlerin sakat olmayabile-
ceğini ileri sürmek mümkün değildir79. Düzenlenmesi yasaklanmış bir konuda 
ayrıntılı hükümler getiren bir düzenleyici idari işlemin ve buna dayanan bireysel 
işlemlerin idari yargı yeri tarafından iptali ya da yürütülmesinin durdurulmasına 
kadar uygulanması kabul edilemez. Aksi takdirde, Cumhurbaşkanlığının düzen-
leyici idari işlemler vasıtasıyla münhasır kanun alanında düzenleme yapabilme-
sinin önü açılmış olacaktır80. Diğer yandan, CBK’nın sadece belirli bir bölümü-
nün münhasır kanun alana taşkın olması durumunda kalan kısmının ve buna 
dayanan idari işlemlerin geçerli olduğu kabul edilebilir. 

Eğer münhasıran kanunla düzenlenmesi gereken alanda bir kanun yapılmış 
ise, ikinci yaklaşım yerinde görülebilir. Çünkü, bu halde idari işlemlerin dayan-
dırılabileceği bir kanun vardır. CBK’ya dayanan idari işlemlerin “kanuna” uy-
gun olmaları halinde “yasal temel ikamesi” usulü ile iptal edilebilir nitelikten 
sıyrılması mümkün olabilir81. 

                                                           
lanmaması gerekecektir. Aksi takdirde, yazılı tekrarı halinde emrin uygulanması zorunludur. 
Tabii, uygulamada, emrin yok hükmünde olduğuna kamu görevlisinin karar vermesi, özel-
likle hiyerarşi ilişkisi içerisinde, mümkün olamayabilir. 

78  Sarıca, a.g.e., s. 65-67. Müellif, mahkeme içtihadlarından hareketle, maksat dışındaki unsur-
lara ait önemli sakatlıkların yokluk ile müeyyidelendirildiğini belirtmektedir. Bkz. Sarıca, 
Ragıp: İdare Hukukunda Yokluk ve Butlan, Ebul’üla Mardin’e Armağan, İstanbul 1944, s. 
1278. Günday, “konu” unsuruna ait bazı sakatlıkların da “yokluk” ile müeyyidelendirileceğini 
vurgulamaktadır. Bkz. Günday, a.g.e., s. 167. 

79  Her ne kadar Danıştay, yasal dayanağı olmayan bazı idari işlemlerin hukuka uygun oldukları 
sonucuna varabilmekte ise de en azından Anayasanın açıkça yasakladığı alanı düzenleyen ve 
dayanaktan yoksun hale gelen idari işlemler bakımından böyle bir yaklaşımın söz konusu 
olmayacağını ümid ediyoruz. Yasal dayanaktan yoksun idari işlemlerin Danıştay’ca hukuka 
uygun görülebildiği karar örnekleri için bkz. Karahanoğulları, a.g.e., s. 141 vd. 

80  Karahanoğulları, a.g.e., s. 89 v.d. Değerli müellifin de vurguladığı gibi “münhasır yasallık” 
alanında idare kural koyamaz. Öğretide Derdiman, Anayasa hükmünü uygulanamaz hale 
getiren bir idari işlemin yok hükmünde kabul edileceğini vurgulamaktadır. Bkz. Derdiman, 
R. Cengiz: İdare Hukuku, Aktüel 2015, s. 182. Kanaatimizce münhasır kanun alanında bir 
kanun olmadan idari işlem yapılması Anayasa hükmünü uygulanamaz hale getirmektir. 

81  Anayasa Mahkemesinin bireysel başvuru üzerine verdiği bir kararda, “yasal temel ikamesi” 
türü dığındaki “sebep ikameleri” bakımından, İdari Yargı Yerinin dayandığı yeni sebebin 
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Açıkça kanunla düzenlenmiş konuda çıkarılan bir CBK’ya dayanan idari 
işlemler bakımından da aynı gerekçe ile ikinci yaklaşımı benimsemek mümkün-
dür82. 

Pekiyi acaba münhasıran kanun alanında mevcut bir kanunun “açıkça 
düzenlemediği” konuda CBK çıkarılabilir mi? Anayasadan, münhasır kanun ala-
nında düzenleme yapmak yetkisinin sadece kanun koyucuya bırakıldığı anlaşıl-
maktadır. Kanun koyucunun bu alanda çıkardığı kanunda konunun tüm yönlerini 
düzenlememiş olması halinde kalan kısmın da ancak kanun koyucu tarafından 
düzenlenebileceği sonucuna varılmak gerekir. Anayasanın 104. Maddesinin 17. 
Fıkrası hükmündeki münhasıran kanunla düzenlenmesi gereken konularda CBK 
“çıkarılamaz” ifadesi bu sonuca varmayı zorunlu kılmaktadır. Münhasır kanun 
alanını düzenlemeye yönelen yürütme iradesinin bu alanda bulunan bir kanunla 
aynı düzenlemeyi getirse bile yaptırımlandırılması gerektiğini düşünüyoruz. 

Bahsettiğimiz ihtimaller ve bunlara bağladığımız sonuçların pratikte bir 
anlam ifade etmesi, CBK’nın “yokluğu”’nun tesbitine bağlıdır. İlgili CBK’nın 
tümü ya da belirli bir kısmının yok hükmünde olduğu, CBK’ya dayanan idari 
işlemin iptali talebi üzerine, idari yargı yerince tespit edilebilir. Aynı zamanda 

                                                           
davanın taraflarına bildirilmesi ve buna karşı savunma imkanının yaratılması gerektiğine 
hükmedilmiştir. Bkz. Koray Erdoğan Başvurusu, B.N. 2013/1989, K.T. 10/3/2016, R.G. 
19/4/2016-29689; www.anayasa.gov.tr. Çelişmeli yargılama ilkesinin, “Yasal temel ikamesi 
bakımından” böyle bir yükümlülüğü gerektirmediği düşünülebilir. Ancak biz, “hukuki belir-
lilik” ilkesi gereği, Anayasaya aykırı nitelikteki CBK’ya dayanan idari işlemin, “kanuna uy-
gun” olduğu için iptal edilmediğinin İdari Yargı Yeri kararında açıkça belirtilmesi gerektiğini 
düşünüyoruz. 

82  Hem münhasır kanun alanında hem de kanunda açıkça düzenlenmiş konuda CBK çıkarılması 
ihtimaline dair varsayımsal bir örnek üzerinden anlattıklarımız somutlaştırılabilir. Diyelim ki; 
CBK ile, yürüyüşün yurt genelinde yapılacak bir merkezi sınav gününe rastlaması ve siyasi 
içerikli olması hallerinde toplantı ve gösteri yürüyüşlerinin ertelenebileceğini kurala bağla-
mıştır. Bu CBK’ya dayanılarak da bir yönetmelik çıkarılmış ve ayrıntılı düzenleme yapıl-
mıştır. Oysa toplantı ve gösteri yürüyüşleri hakkında bir kanun yürürlüktedir. Bu kanun ve 
ilgili yönetmeliği, CBK ile yapılan düzenlemede öngörülenlerden farklı erteleme sebeplerini 
düzenlemiştir. İşte bu halde, CBK yok hükmünde (ya da diğer bir yaklaşımla iptal edilebilir) 
olduğu sonucuna varılabilir. Zira; CBK hem münhasır kanun alanını düzenlemiştir hem de 
açıkça kanunda düzenlenmiş bir konuya ilişkindir. Diğer yandan CBK’ya dayanan yönetme-
liğin de yok hükmünde olduğu kabul edilebileceği gibi, bir uyuşmazlığın doğması üzerine 
İdari Yargı yerinin sözkonusu yönetmeliğin “kanuna aykırı olmayan” kısmını geçerli kabul 
etmesi mümkün olabilir. Diğer bir anlatımla, CBK’ya dayanan yönetmeliğin dayanağı olan 
CBK yerine “kanunun” ikame edilmesi mümkün görülebilir. Örneğimiz üzerinden anlatalım; 
sonuç olarak, merkezi sınav gününe rastlaması halinde toplantı ve gösteri yürüyüşünün ertle-
nebileceği ve bu sınırlamanın toplantı ve gösteri yürüyüşlerini düzenleyen “kanuna” uygun 
olduğu kabul edilebilir. Diğer yandan “siyasi içerikli” gösteri yürüyüşü yapılmasının yasak-
lanmasına ilişkin ayrıntılı hükümler getiren CBK’ya dayanan yönetmeliğin “kanuna aykırı” 
olması nedeniyle yok hükmünde (ya da iptal edilebilir nitelikte) olduğu sonucuna varılabilir.  
Örneğimizde CBK, münhasır kanun alanında çıkarılması ve kanunda açıkça düzenlenmiş bir 
konuya ilişkin olması nedeniyle Anayasaya aykırıdır. Bu nedenle, CBK’ya dayanan yönet-
melik iptal edilebilir niteliktedir.  
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idari yargı yerinin somut norm denetimi yolunu işleterek meseleyi Anayasa 
Mahkemesi önüne taşıması ve davayı geri bırakması mümkündür. Tabii ki; 
süresi içerisinde, Anayasa Mahkemesine iptal başvurusunda bulunulması ve 
yokluğun tespitinin sağlanması da mümkündür.  

D. Cumhurbaşkanlığı İle Bakanlık ya da Bir Kamu Tüzel Kişisinin  
              Aynı Konuda Yönetmelik Çıkarması 

Anayasanın 104. Maddesinin 18. fıkrasında kanunların uygulanmasını sağ-
lamak üzere Cumhurbaşkanlığı tarafından yönetmelik çıkarılabileceği kurala 
bağlanmıştır. Anayasanın 124. Maddesinin 1. fıkrasında da Cumhurbaşkanının, 
cumhurbaşkanlığı kararnamelerine dayanarak yönetmelik çıkarabileceği hüküm 
altına alınmıştır. Ancak 104. Maddenin 18. Fıkrası ile bu fıkra arasında fark var-
dır. 124. Maddenin 1. Fıkrasına göre cumhurbaşkanı ancak “kendi görev ala-
nıyla” ilgili olan kanunlara ve cumhurbaşkanlığı kararnamelerine dayanarak yö-
netmelik yapabilecektir.  

Anayasada görev alanı ile ilişki kurulmasından, Cumhurbaşkanlığının yö-
netmelik ile düzenleme yapabileceği alanın CBK’lara nazaran daha geniş olduğu 
anlaşılmaktadır. Şöyle ki; CBK’lara dayanan yönetmelikler yanında, Cumhur-
başkanlığı, münhasıran kanunla düzenlenmiş bir konuda bu kanuna uygun ola-
rak türev düzenleme yapabilecektir. Aynı şekilde açıkça kanunla düzenlenmiş 
bir konuda da yönetmelik çıkarabilecektir.  

Cumhurbaşkanlığının türev düzenleme yetkisinin “görev alanı” ile ilişkisi 
önemlidir. Yürütme ve idare alanında Cumhurbaşkanlığının “görev alanı”’nın 
sınırları kanunlara göre belirlenebilir. Şöyle ki; münhasır alanı ilgilendiren ya da 
açıkça düzenlenen konuda, ilgili kanun, “yönetmelik çıkarma” yetkisini belirli 
bir bakanlığa ya da kamu tüzel kişiliğine tanımış olabilir. Bu halde Cumhurbaş-
kanlığının bahsedilen konularda yönetmelik çıkaramayacağı sonucuna varılması 
gerekir. Zira, kanun koyucu, düzenleme yapmak konusunda başka bir idareyi 
görevlendirmiştir. Kanaatimizce, yönetmelik çıkarma yetkisinin kanunda açıkça 
Cumhurbaşkanlığı dışında bir merciye tanınmamış olduğu bazı hallerde de aynı 
sonuca varılabilir. Şöyle ki; kanunun kapsamına aldığı konuda, kanunu uygula-
yacak bir idareden bahsedilmiş, ya da bu anlaşılıyor ise, “konu bakımından 
yetki” unsuru dikate alınarak Cumhurbaşkanlığının bu alanda yönetmelik çıkara-
mayacağı kabul edilebilir. Anayasanın 124. Maddesinin 1. Fıkrasındaki, “kendi 
görev alanlarını ilgilendiren” vurgusu, “konu bakımından yetki” ayırımının da-
yanağı olarak görülebilir. Danıştay’ın da yönetmelikle düzenleme yapılmasında 
“konu bakımından yetki” unsurunu dikkate aldığı görülmektedir83. 

                                                           
83  D.6. D.E. 1996/91, K. 1996/929, K.T. 28.2.1996; D.9. D.E. 2001/751, K. 2001/671, K.T. 

28.2.2001; www.kazanci.com.tr.  
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Mahfuz CBK alanına ilişkin yönetmelikler için “konu bakımından yetki” 
kavramı çözüm için etkili bir hukuki araç niteliğinde olmayabilir. Şöyle ki; Ana-
yasanın 106. Maddesinin son fıkrasına göre, bazı konular yanında, Bakanlıkların 
“görev ve yetkileri” Cumhurbaşkanlığı kararnamesi ile düzenlenecektir. Pekiyi, 
Anayasanın 124. Maddesinin 1. Fıkrasına göre Bakanlıklar, CBK’lara dayanarak 
yönetmelik yapabileceklerine göre; Cumhurbaşkanının da aynı konuda yönet-
melik çıkarması halinde ne olacaktır? Dikkat edilirse bu ihtimalde Cumhurbaş-
kanlığı ile ilgili bakanlık arasında “konu bakımından” ayırım yapmak güçleş-
mektedir. 

Bu durumda, iki ihtimale göre farklı sonuçlara varılabileceğini düşünü-
yoruz. Eğer Cumhurbaşkanlığı yönetmeliği sonradan çıkarılmış ise bakanlığa ait 
yönetmelik “mülga” sayılabilir. İlk yönetmeliğin Cumhurbaşkanlığı tarafından 
yapılması halinde ise Danıştay’ın “genel yönetmelik-özel yönetmelik” ile ilgili 
içtihadları dikkate alınabilir84. Başka bir anlatımla, bakanlıkların, ancak Cum-
hurbaşkanlığı yönetmeliğine aykırı olmayan yönetmelikler çıkarabilecekleri 
kabul edilebilir. 

Mahfuz alan dışında bir CBK’ya dayanılarak düzenleyici idari işlem tesis 
edilebilmesi için tabii ki öncelikle bir CBK çıkarılmış olmalıdır. Bu CBK’nın 
Anayasanın yasaklamadığı alanda çıkarılmış olması ya da aksi durum dikkate 
alınmalıdır.  

Anayasaya uygun, bir diğer anlatımla, kanunda açıkça düzenlenmemiş ve 
münhasır kanun alanı dışında kalan sosyal ve ekonomik haklar ve ödevler konu-
larını düzenleyen bir CBK ile aynı konunun farklı yönlerini düzenleyen kanunun 
birlikte yürürlükte ve uygulamada olabilmeleri mümkündür. Farklı nitelikteki bu 
işlemler konunun farklı yönlerini düzenleyeceği için, Cumhurbaşkanlığı yanında 
bakanlık veya kamu tüzel kişileri tarafından tesis edilecek düzenleyici işlemler 
arasında çatışma olma ihtimali düşüktür.  

Yine de bir çatışma olması halinde CBK’ya dayanan düzenleyici işlemin 
“kanun”’a uygunluğu ölçüsünde geçerli kabul edilmesi, aksi durumda, iptal 
edilebilir olduğu sonucuna varılması gerektiğini düşünüyoruz. 

                                                           
84  D.5. D.E. 2016/963, K. 2016/3923, T. 15.6.2016; D.5. D.E. 2016/1634, T. 12.5.2016; D.2. D. 

E. 2016/11793, K.T. 12.10.2016; D.2. D. E. 2016/14817, K.T. 27.2.2017; 
www.kazanci.com.tr. Son kararın ilgili bölümü aktarılabilir: “…Sağlık Bakanlığı ve Bağlı 
Kuruluşları Atama ve Yer Değiştirme Yönetmeliğinin 20. maddesinin beşinci fıkrası ile eşi 
serbest veya özel kuruluşlarda çalışan personelin yer değiştirme şartı Devlet Memurlarının 
Yer Değiştirme Suretiyle Atanmalarına İlişkin Yönetmeliğe nazaran ağırlaştırılmış ve baş-
vuru tarihi itibarıyla son dört yıl içinde 720 gün sosyal güvenlik primi ödeme şartı aranmaya 
başlanmış iken, hekimleri kapsayan “stratejik personel”e, serbest veya özel kuruluşlarda 
çalışan eş dolayısıyla, eş durumu özrü sebebiyle atanma isteğinde bulunma hakkının tamamen 
kaldırılmasına dair davaya konu düzenleme, Genel Yönetmeliğe dolayısıyla hukuka aykırı-
dır…”. 
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Esas sorun, anayasada yasaklanan ya da yaptırımlandırılan türde bir 
CBK’nın çıkarılması ve buna dayanılarak düzenleyici işlem tesis edilmesi ha-
linde ortaya çıkabilir. Örneğin, kanunda açıkça düzenlenen bir konuda çıkarılan 
bir CBK ve buna dayanan yönetmelik ile bir kamu tüzel kişisine ait “kanuna” 
dayanan yönetmelik arasında çelişki olabilir.  

Diğer başlıklar altında çeşitli ihtimaller ve idari işlemlere etkilerinden 
bahsedilmiş olduğu için bu konuda ayrıca açıklama yapmaya gerek olmadığını 
düşünüyoruz85.  

E. Milletlerarası Andlaşmalar İle CBK’ların Çatışması İhtimali 

Anayasanın 90. Maddesinin son fıkrası milletlerarası andlaşmaların norm-
lar hiyerarşisi içerisindeki yerine ilişkin düzenleme getirmiştir. Buna göre mil-
letlerarası andlaşmalar kanun hükmündedir. Temel hak ve özgürlüklere ilişkin 
milletlerarası andlaşmalar ile kanunlar çatıştığında ise milletlerarası andlaşma 
hükümleri esas alınacaktır.  

Doksanıncı madde CBK’lar ile ilgili bir düzenleme getirmemiştir. Ancak, 
Anayasanın diğer maddelerinden hareketle CBK’lar ile milletlerarası andlaşma-
ların çatışması ihtimaline ilişkin çıkarımlarda bulunulabilir. 

CBK’nın çatıştığı andlaşmanın niteliğine göre ayırımda bulunarak mesele 
ele alınmalıdır. 

1. CBK İle Temel Hak ve Özgürlüklere İlişkin Andlaşmanın Çatışması 

Bu ihtimal bakımından öncelikle belirtilmesi gereken, temel hak ve özgür-
lüklere ilişkin alanda sadece sosyal ve ekonomik haklar bakımından CBK ile 
düzenleme yapılabilecek olmasıdır. Anayasanın ikinci bölümünün birinci, ikinci 
ve dördüncü kısmında düzenlenen hak ve özgürlükler CBK ile düzenleneme-
yecektir. Bu nedenle sadece anılan kısımlarda düzenlenmemiş olabilecek bir 
temel hak ve özgürlük ile Anayasanın ikinci bölümünün üçüncü kısmındaki 
hakları düzenleyen bir CBK çıkarılabilir. Diğer yandan, kabul edilmesi halinde, 
Anayasanın 2. Kısım, 1., 2. ve 4. Bölümünde öngörülen hak ve özgürlükleri 
doğrudan doğruya düzenlememekle birlikte bunlarla “ilişkili” konulardaki 
CBK’ları da bu kapsamda görmek mümkün olabilir. 

Anayasanın 104. Maddesinin 17. Fıkrası kural olarak mahfuz alan dışın-
daki CBK’ların normlar hiyerarşisinde kanundan sonra geldiğini göstermektedir. 
CBK’ların, sonradan kanun çıkarılması halinde hükümsüz hale gelmeleri ve 
kanunlarda farklı hüküm bulunması halinde uygulanamamaları bunu göstermek-

                                                           
85  Belirtmek gerekir ki; bu başlık altında Cumhurbaşkanlığı yönetmeliğinin CBK’ya, kanuna 

dayanılarak çıkarılan yönetmeliğin bu kanuna aykırı olması, kanunun Anayasaya uygun 
olmaması gibi ihtimaller de ortaya çıkabilir. Çalışmamızın başında belirttiğimiz gibi, bu 
sınırlı çalışmada bütün olasılıkları ele alabilmek mümkün değildir. 
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tedir86. Şu halde CBK’ların normal hiyerarşisinde milletlerarası andlaşmalardan 
sonra gelmektedir87. 

Bu tür bir CBK ile Temel hak ve özgürlüklere ilişkin andlaşmanın çatış-
ması halinde andlaşma hükümlerinin esas alınması gerekir. Anayasada CBK’la-
rın normal hiyerarşisi bakımından kanunun üzerinde olduğuna ilişkin herhangi 
bir hüküm olmadığına göre, doksanıncı maddenin son fıkrasında kanun bakı-
mından öngörülen sonucun CBK’lar için de geçerli olduğu sonucuna varılmak 
gerekir. 

Pekiyi acaba CBK yanında aynı konuda düzenleme getiren bir kanun 
olması durumunda ne tür hukuki ihtimaller ortaya çıkabilir? 

Bir defa, kanunda açıkça düzenlenmiş bir konuda CBK çıkarılamayacağına 
göre; milletlerarası andlaşma ile çatışma ancak CBK’nin aynı konunun kanunda 
açıkça düzenlenmemiş bir yönüne ilişkin olması halinde mümkündür. Sonradan 
bir kanun çıkarılması halinde ise CBK’nın kanunla hükümsüz hale getirilmeyen 
bir bölümünün kalması benzeri bir hukuksal durum arzedecektir. 

Bu tabloda, CBK yerine milletlerarası andlaşma esas alınacağına göre; 
CBK’ya dayanılarak tesis edilmiş olabilecek genel ya da bireysel idari işlemlerin 
akıbeti de buna göre şekillenecektir. Kanaatimizce bahsedilen idari işlemler, 
andlaşma hükümleri ile bağdaştığı ölçüde hukuka uygun kabul edilebilir. Diğer 
bir deyişle, ikame edilecek “yasal temel”’i, Anayasaya göre “kanun hükmünde” 
olan, bir milletlerarası andlaşma oluşturacaktır. 

Bu noktada akla gelen bir başka ihtimal, kanun ve CBK’nın birlikte yürür-
lükte olabildiği bir durumda, CBK ve buna dayanan idari işlemler milletlararası 
andlaşmaya uygun olduğu halde kanunun andlaşmaya aykırı olmasıdır. Söz 
konusu kanun ile CBK’da farklı hüküm olması halinde, kanunun uygulanmasını 
hükme bağlayan Anayasanın 104. Maddesinin 17. Fıkrası kuralı tatbik edilebile-
cek midir? Eğer bu mümkün görülürse andlaşmaya uygun CBK’ya dayanan 
idari işlemler yerine andlaşmaya aykırı kanuna dayanan ve andlaşmaya aykırı 
olabilecek idari işlemlerin hukuka uygun oldukları sonucuna varılmak gereke-
cektir. Bu halde Anayasanın koruyucu hükmü nedeniyle bir kanunun, milletler-
arası sözleşme ile hukuka uygun CBK ve buna uygun olarak tesis edilecek idari 
işlemler arasına girerek perdelemeye neden olduğu sonucuna varılabilir. Perde-
leme; milletlerarası andlaşmaya aykırı kanun ve idari işlemlerin hukuka uygun 
kabul edilmelerini gerektirebilecektir. 

Perdenin kaldırılması, Anayasanın 90. Maddesinin son fıkrası ile 104. 
Maddenin 17. Fıkrasındaki düzenlemenin bağdaştırılması suretiyle mümkün ola-

                                                           
86  Yıldırım, a.g.m., s. 23. 
87  Mahfuz alanda çıkarılan CBK’lar kanun ile eşdeğerde görülebilse bile bu sonuç değişmeye-

cektir. Zira, Anayasa, hiyerarşik açıdan milletlerarası andlaşmaları kanunun üzerinde gör-
müştür. Andlaşmaların kanun hükmünde olmakla birlikte Anayasaya aykırılıklarının ileri 
sürülememesi bunu göstermektedir. 
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bilir. Bunun için “anayasaya uygun yorum” metodu ile 104. Maddenin 17. Fık-
rasına göre CBK’yı uygulanamaz hale getirebilecek “kanunun”, ancak anayasa 
ve temel hak ve özgürlüklere ilişkin milletlerarası andlaşmalara aykırı olmayan 
bir kanun olabileceği kabul edilebilir88. Bu yaklaşım temel hak ve özgürlüğe 
ilişkin milletlerarası sözleşme ile anayasa arasında bir çatışma ihtimalini bertaraf 
edebilir. Sonuç olarak Anayasanın 90. Maddesinin son fıkrası hükmü uygulan-
mak ve kanun ihmal edilmek suretiyle perdeleme kaldırılabilir. 

2. CBK İle Temel Hak ve Özgürlüklere İlişkin Olmayan Andlaşmanın  
             Çatışması 

Bu konuda öncelikle belirtilmesi gereken, temel hak ve özgürlüklere ilişkin 
olmayan bir milletlerarası andlaşmanın anayasaya aykırılığının ileri sürüleme-
mesi nedeniyle, normları hiyerarşisinde kanunun üzerinde kabul edilebildiği-
dir89.  

Milletlerarası andlaşma ile kanun ve CBK’nın birlikte yürülükte olabilmesi 
ihtimalini CBK’nın Anayasanın 104. Maddesinin 17. Fıkrasında yasaklanan ya 
da müeyyidelendirilen alanda çıkarılmış olması ya da olmamasına göre iki farklı 
olasılık üzerinden değerlendirmek mümkündür.  

CBK’nın Anayasanın yasaklamadığı ya da yaptırımlandırmadığı alanda 
olabilmesi için kanunda açıkça düzenlenmemiş konuda çıkarılması gerekir. Bu 
halde sadece CBK’nın ile milletlerarası andlaşmaya uygunluğu bakımından 
mesele değerlendirilebilecektir. Anayasanın 90. Maddesi milletlerarası andlaş-
maların kanun hükmünde olduğunu hüküm altına aldığına göre, milletlerarası 
andlaşmanın CBK’dan sonra ya da önce yürürlüğe girmesine göre CBK’nın 
hükümsüz ya da uygulanamaz hale geldiğinden bahsedilebilecektir. Bu durumda 
CBK’ya dayanılarak tesis edilmiş idari işlemlerin de milletlerarası andlaşmaya 
uygun oldukları ölçüde geçerli olabilecekleri kabul edilebilir. Diğer bir ifade ile 
bu tabloda ikame edilecek yasal temel milletlerarası andlaşma hükümleri olacak-
tır.  

Eğer CBK, Anayasanın yasakladığı alanda ise; bunun anlamı, CBK’nın 
münhasır kanun alanında ya da kanunda açıkça düzenlenen bir konuda çıkarıl-
mış olmasıdır. Aynı şekilde Anayasanın yaptırıma tabi tuttuğu bir CBK, sonra-
dan kanun çıkarılması nedeniyle hükümsüz ya da kanunda farklı hükümler bu-
lunmasının sonucu olarak uygulanamaz hale gelmiş bir hukuki durumdadır. 

Böyle bir CBK ve ona dayanan idari işlemlerin geçerliliği, kanun ile CBK 
çatışması ile ilgili olarak çalışmamızın ilgili başlıkları altında değerlendiril-
miştir.  
                                                           
88  Kanunun Anayasaya uygun olmadığı bir halde, Anayasaya uygun yorum ile perdelemenin 

içtihadla kaldırılması olasılığı için bkz. Bülbül, a.g.m., s. 206-207. 
89  Altındağ, Halil: İdarenin Yargısal Denetiminde Kanunilik Blokunun Genişlemesi, Oniki 

Levha, İstanbul 2016, s. 172 vd. 
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Burada bahsedilmesi gereken, CBK’nın anayasaya aykırı olmakla birlikte 
milletlerarası andlaşmaya uygun olması ihtimalidir. Milletlerarası andlaşmanın 
anayasa üstü bir norm kabul edilmesi güçtür. Bu nedenle anayasaya göre iptal 
edilebilir, hükümsüz ya da uygulanamaz hale gelen bir CBK’nın milletlerarası 
andlaşmaya uygun olmasına dayanılarak hukuka uygun görülmesi mümkün 
olmamak gerekir. Ancak CBK’ya dayanan idari işlemlerin andlaşmaya uygun 
olmaları halinde sakat olmadıkları düşünülebilir. 

Diğer yandan, açıkça düzenlenmiş konuda çıkarılmış olduğu halde Ana-
yasa Mahkemesi tarafından henüz hakkında iptal ya da yürürlüğün durdurulması 
kararı verilmemiş ve kanunda farklı hüküm bulunması nedeniyle uygulanamaz 
hale gelmiş bir CBK’nın, “kanun”’un ihmal edilerek milletlerarası andlaşmanın 
esas alınması sonucunda hukuka uygun hale gelebileceği de düşünülebilir90. 

SONUÇ 

Cumhurbaşkanlığı Kararnamelerinin hukuk sistemimize girmesiyle birlikte 
Hukuki Belirlilik İlkesi açısından önemli sorunlar ortaya çıkabilecektir. Bahse-
dilen sorunlar, Hukuki Belirlilik İlkesinin Anayasa Mahkemesi tarafından vur-
gulanan “öngörülebilirlik” ve “açıklık” unsurlarında yoğunlaşmaktadır.  

Cumhurbaşkanlığı Makamının düzenleme alanının belirlenmesi ve sınırla-
rının çizilmesi önümüzdeki süreçte hem akademinin hem de Yargı Erkinin 
görevi olmak gerekir.  

CBK’ların çıkarılabileceği konular bakımından Anayasadaki, “münha-
sıran”, “açıkça”, “farklı hüküm bulunması”, “hükümsüz hale gelme”, “uygula-
namama” gibi kelime ve kavramlar bu görevi zorlaştırmaktadır.  

İdare Hukuku bakımından çözülmesi gereken sorunlar, özellikle CBK’ların 
Anayasada yasaklanmış alanda çıkarılması ihtimalinin gerçekleşmesine ilişkin-
dir. Zira, bu hallerde Anayasa Mahkemesinin kararına kadar CBK’lar ve varsa 
konuyu düzenleyen kanunlar arasında çelişki olabilir. Bu çelişki CBK’lar ve 
kanunlara dayanılarak tesis edilen idari işlemlere de yansıyabilecektir.  

İdari işlemler arasında çatışma olması halinde İdari Yargı Yerlerinin elinde 
Anayasal ve içtihadi bazı araçlar olduğu söylenebilir. Bu araçlardan “yasal temel 
ikamesi”’nin sorunların çözümünde önemli bir yeri olduğu anlaşılmaktadır.  

 

 

                                                           
90  Kanunun ihmal edilmesi halinde, önceden kanunda açıkça düzenlenen konuda çıkarılmış olan 

CBK artık açıkça düzenlenmemiş konuda çıkarılmış sayılabilir. Ya da kanunda farklı hüküm 
olması nedeniyle uygulanamayan CBK, söz konusu hükmün milletlerarası andlaşmada yer 
almaması nedeniyle tekrar uygulamaya girebilir. 
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